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LA FUNZIONE BUROCRATICA
NELL’ORDINAMENTO GIURIDICO ITALIANO®

* i ANTONIO LE DONNE

Segretario-Direttora generale del Gomune di impruneta (Firenze)
Membro del Gonsiglio dl amministrazione dellAgenzia per ja gestione dell'Albo - Sezlone Toscana

Il dott. Le Donne ha coniato, nelf'articolo che segue, alcuni concetti; in particolare:

1. <imparziale buon andamento» (una rivisitazione deflart. 97 Cost.); :

2. «autonomia burocratica» (su cui egli fonda teoricamente la dignita costituziona-
le della burocrazia e la possibile coesistenza dellistituto della nomina politica con
la garanzia della liberta manageriale); _

3. «terzo circuito» (che regisira l'emersione del nuovo soggetto, la burocrazia, nel .
rapporto diretto con il popolo; come precisa l'autore, la prima volta che ha espres-
so in modo palese tale concetto & stato nef corso di un suo intervento in occa-
sione di un Convegno svoltosi a Siena il 31 maggio 1958), :

4. «dualismo asimmetrico» (che consente di comprendere con una immagine
«geometrica» il rapporto tra sfera politica e sfera burocratica),

5. «unicita del vertice organizzativo» (con /a quale dimostra Vinfondatezza teorica
della «doppia testa» — Segretario diverso dal Direttore — nel Comune e nella Pro-
vincia). .

«Mi pidcerebbe che di fronte afle mie tesi non ci fosse né un’acritica adesione, né una pre-
giudiziale contrariets, ma si sviluppasse un confronto reale, perché penso mi sia ricono- -
sciuto almeno il merito di avere tematizzato le problematiche sul tappeto, di fronte alfla do-
manda essenziale: qual é il ruolo, cioé l'utilita sistemica, della burocrazia, nell'ordinamen-.
to di una moderna democrazia rappresentativa complessa in un Paese a capitalismo ma-
turo?»: questo l'auspicio formulato dall'autore, in presenza del quale invitiamo colleghi,
studiosi ed esperti a far conoscere il loro pensiero, nel preciso intento di sviluppare un di-
battito serrato sul merito analitico degli argomenti e sulla attendibilita teorica e concreta

degli stessi.

Ringraziamenti preliminari..

Colgo I’occasione per ringraziare sin-
ceramente il collega Luigi De Cristofaro,
per avermi «costretto», con il suo invito al
Seminario, a riprendere il filo delle rifles-
sioni che in questi anni sono andato fa-
cendo in convegni, lezioni, assemblee sin-

(*) Il presenté testo costituisce la versione cor-
" retra dell’intervento tenuto in occasione del Semi-

nario di studi «La riforma del titolo V della Costi- -

tuzione: ruolo e funzioni del Segretario comunale»,
-~ “svoltosi a Caserta '8 novembre 2002, integrato di
- quegli elementi volutamente omessi nell’esposizio-
ne orale sia a causa della lunghezza del testo in rap-
porto al tempo a disposizione sia per ovvi motivi di
semplicith di comunicazione; trattasi delle pard di
- approfondimento afferenti le tesi prospettate, non-
ché dei riferiment bibliografici, dottrinari, giuri-
sprudenziali, solo in minima parte citati durante
intervento, cioé quella assolutamente necessaria
per rendere comprensibile Iesposizione orale.

La REDAZIONE

dacali, ecc. senza mai compiutamente in-
serirle in un piano espositivo unitario
quale quello che oggi finalmente, seppure
in sintesi, illustrero.

A tale proposito, infatti, nonostante
inevitabili errori e omissioni, 'intervento
ambisce a dare il profilo teorico della que-
stione trattata come premessa indispensa-
bile per affrontare e risolvere il problema
concreto, essendo fermamente convinto
che «non esiste nulla di pit pratico di una
buona teoria».- = o
Premessa: la domanda cruciale. |

Il titolo del Convegno odierno fa
esplicito riferimento alla riforma del tito-
lo V della Costituzione. I sottotitolo,

inoltre, individua un tema caratterizzante -
della riforma proprio nel ruolo € nelle
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funzioni del Segretario comunale e pro-
vineiale, _

Ebbene, proprio la riforma ha dato
[’occasione a qualcuno di avanzare propo-
ste riduttive, se non addiritrura abolitive,
della figura del Segretario.

Lambito del mio intervento, tuttavia,
non & quello di riflettere sulla legittimita
costituzionale o meno delle suddette pro-
poste. Il mio intento, invece, é quello di
portare un contributo di riflessione e di
proposta su un tema che si pone in rap-
porto di genus (la burocrazia) a species (il
Segretario) rispetto al dibattito in corso.

Ritengo, infatti, che vicende di certi
comuni che espungono la figura del Se-
gretario dallo statuto, o proposte di legge
che ne sanciscono "abolizione, in realta,
sebbene in modo a mio avviso profonda-
mente sbagliato, e tuttavia teoricamente
consentibile, interrogano il sistema rispet-
to alla seguente domanda cruciale: qual &
la funzione della burocrazia, e in partico-
lare dell’alta burocrazia, nel nostro ordi-
namento (non tanto, o comunque non
soltanto, del Segretario degli enti locali,
dunque)?

Infatti, non & tanto il mantenere o lo
sparire di una specifica figura professiona-
le pubblica che qui rileva, almeno nell’e-
conomia concettuale del presente inter-
vento, bensi indagare se esista una «neces-
sita sistemica», e quale natura e intensita
abbia della funzione burocratica nel no-
stro ordinamento. Solo rispondendo cor-
rettamente alla domanda o, comunque,
dandone una plausibile impostazione te-
matica, si pud poi, solo poi, risolvere il
problema concreto della vitalitd o meno
della figura del Segretario degli enti loca-

i, purché sia chiaro che si puo abolire an-
che una denominazione soggettiva, ma
non certo una funzione oggettiva.

Cid premesso, preciso che i concetii
sui quali si imperniera il mio ragionamen-
to sono 1 seguenti: 1) Pimparziale buon
andamento; 2) il dualismo asimmetrico;

3) Punicita del vertice organizzativo; 4) il

terzo circuito; 5) 'autonomia burocratica.
Solo dopo aver compiuto il percorso
intero si potra avanzare una ipotesi forte

e sostenibile che riguardi il futuro del Se-
gretario degli enti locali.

1. - Limparziale buon andamento.

Torniamo per un attimo a diect anni fa
e al quadro di crisi nel quale versava il si-
stema politico italiano e la burocrazia.

Non mi dilungo affatto sulle analisi
concernenti il sistema politico che sono a
tutti note e che in qualche modo appesan-
tirebbero il filo del ragionamento. Dicia-
mo che I’epoca storica denominata «prima,
Repubblica» culminata con le note vicende
della c.d. «Tangentopoli» e [’esperienza
giudiziaria di «Mani pulite», con la rifor-
mulazione della intermediazione sociale
ed economica classica dei partiti finora ad
allora conosciuti, ha caratterizzato la cesu-
ra storica alla quale facciamo riferimento
per una parte del nostro ragionamento.

Per quanto concerne, invece, la buro-
crazia, essendo questo il tema specifico
della riflessione odierna, & utile ricordare
che corrette analisi sociologiche (1) hanno
descritto la condizione di crisi nella quale
essa sl trovava caratterizzata dai seguenti
elementi:

1) rapido e travolgente mutare del
quadro normativo: effetto del processo di
contrattualizzazione (c.d. privatizzazione)
del pubblico impiego e dell’imporsi nel-
I’ordinamento di valori estranei alla tradi-
zione burocratica italiana quali la traspa-
renza, 'accessibilitd ai documenti, la re-
sponsabilitd personale del funzmnauo
I'indipendenza dalla politica;

2) impatto delle politiche di risana-
mento del deficit pubblico sui redditi fis-
si: si & avuto un conseguente ridimensio-
namento delle possibilita di ascesa della
piccola e media borghesia burocratica;

3) bruciante caduta di credibilita
delle burocrazie pubbliche: convinzione
diffusa che il sistema pubblico rappresen-
ti pili un peso che un’opportunita nel pro-
cesso di integrazione europea e, in gene-

‘rale, di modernizzazione del Paese;

(1) Guipo MELIS La burocrazia, 11 Mulino, Bo-
logna, 1998.
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4) pieno coinvolgimento delle buro-
crazie in veste di accusate nella lotta alla
corruzione pubblica: in tale contesto si &
palesata 'incapacita delle amministrazioni
di trovare in se stesse strumenti per pre-
venire 0, quanto meno, integrare ’azione
della magistratura penale.

In sintesi, il sistema socio-economico
non tollerava pili i costi delP’inefficienza e
il sistema politico-istituzionale non tolle-
rava pitt i costi dell’inefficacia. Vi era in-
somma una diseconomia sistemica che ri-
chiedeva un’intensa azione riformatrice.

Nacque cosi 'esigenza di ritornare ai
canoni costituzionali essenziali e da I ri-
partire con una concezione fortemente
rinnovata della pubblica Amministrazio-
ne. Analizziamo dunque, seppur breve-
mente, i due concetti fondamentali conte-
nuti nel primo comma dell’art. 97 della
Costituzione.

Preliminarmente & opportuno ricorda-
‘re che PAssemblea costituente non si di-
lungd nell’elaborazione dei principi del-
I'imparzialitd e del buon andamento. Uin-
troduzione di tali principi non fu oggetto
di un accurato dibattito, ma di una eccel-
lente iniziativa del consigliere di Stato
Francesco Piga, fortemente appoggiato da
Tosato. Liniziativa di Piga si inquadrava
nell’ambito del processo di «costituziona-
lizzazione della pubblica Amministrazio-
" ne», intesa come soggetto, al quale si con-
trapponeva una contrastante tendenza, a
seguito dell’influenza di Forti, consistente
nella «decostituzionalizzazione» dell’Am-
ministrazione, intesa come funzione. Da
tale contrasto consegui il ridimensiona-
mento della portata costituzionale dei te-
mi amministrativi afferenti, in particolare,
all’esercizio della funzione stessa (2).

.. Tuttavia, nonostante i limiti congeniti,
- la solenne proclamazione della pubblica
- Amministrazione come soggetto fondante
dell’ordinamiento direttamente nella Carta
fondamentale produsse una svolta epoca-
le, un punto di non ritorno nella conce-

(2} UMBERTO . ALLEGRETTI, Amuninistrazione
pubblica e Costituzione, Cedam, Padova, 1996.

zione dottrinaria, givrisprudenziale e legi-
slativa dell’Amministrazione pubblica e
nella edificazione della coscienza civile sul
tema.

Infatti, i concetti di imparzialitd e
buon andamento, originariamente conce-
piti, almeno da una parte della dottrina e
dalla maggioranza dei legislatori, con una
caratterizzazione tale da farli vivere poco
oltre la natura programmatica e monito-
ria, hanno necessariamente subito un pro-
cesso di «riempimento contenutistico» nel
corso dei decenni. Oggi, al termine di un
lungo processo riformatore, si & giunti a
una concezione evoluta che assegna un
contenuto concreto e fortemente prescrit-
tivo al principio di buon andamento rein-
terpretando altresi in chiave «partecipati-
var e di giusto procedimento quello di im-
parzialitd. La prescrittivitd dei principi &
data, in particolare: _

» dal collegamento tra compiti e re-
sponsabilitd in capo ai funzionari pubblici;

* dall’obbligatorieta dei criteri di ef-
ficacia, efficienza, economicita con attiva-
zione dei processi operativi finalizzati alla
pianificazione, al controllo, alla gestione
del personale, al sistema informativo ri-
volto sia all’esterno che all’interno;

 dal controllo teso non solo alla
mera legittimitd formale degli atti, intesa
quale coerenza estrinseca con un enuncia-
to linguistico contenuto in una fonte di
diritto, bensi alla razionalita profonda de-
gli atti quale coerenza interna al processo
che consenta di «certificare» 'idoneita di
quest’ultimo a conseguire il fine per il
quale & stato posto in essere nell’ambiro di
una previa comparazione degli interessi in
gloco; .
e dalla raffinazione del processo
operativo attraverso determinati adempi-
menti procedurali quali Pobbligo di prov-
vedere entro tempi certi, Pobbligo della
motivazione, la partecipazione e la indivi-
duazione del responsabile del procedi-
mento. _

Dunque, i canoni costituzionali del-
Pimparzialita e del buon andamento nel-
I'odierna accezione, esprimendosi in con-
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cetti quali distinzione di competenze tra
sfera politica e sfera burocratica, efficacia,
efficienza, economicitd, ma anche perso-
nalitd, trasparenza, accessibilita, ecc. veico-
lati da fondamentali leggi prodotte in gran
parte proprio dalla cultura riformistica di
questi anni, dimostrano il felice esito di un
processo di «contaminazione», di un vir-
tuoso combinarsi di cultura giuridico-for-
male e di cultura economico-sostanziale.
Si &, insomma, normativizzata una int-
postazione che ha cosi posto precetti giuri-
dici, guali veri e propri parametri di lega-
lita dell’attivita amministrativa, laddove
prima, € per fanto tempo, si coNtavano so-
lo enunciari privi di sanzione.

Devoluzione contenutistica intervenu-

ta produce conseguentemente ’accezione
pill contemporanea del concetto di lega-
{ita icasticamente identificata e denomina-
ta nella sua ormai irrinunciabile estensio-
ne alla dimensione «sostanziale» [purché
si concordi con linterpretazione prima
proposta da attribuire a tale enuncliato
verbale: si pensi, a tal proposito, a gnanto
espresso bene anche da L. Iudicello, riba-
dito da C. Paolini, in occasione del Consi-
glio nazionale dell’'Unione de: segretari il

26 ottobre 2002 a Roma (3)].
Ebbene, la tesi che ho avanzato dalla
‘meta degli anni '90, con maggiore chia-
rezza soprattutto dopo il D.L.vo 25 feb-
braio 1995, n. 77, & che tale impostazione
«contenutisticamente espansa» Suggerisce,
almeno per le finalita che in questa sede ci
poniamo, di non tenere pil distinti tali ca-
noni costituzionali. Pertanto si potrebbe
sostenere che il buon andamento é il fine,
mentre Vimparzialita é il modo obbligato-
rio in cui il fine deve essere perseguito.

Ritengo di poter affermare, senza tra-
_dire la reale intenzione dell’autore, né assi-
milarlo alla mia tesi della quale rimango
unico responsabile, che in soccorso della
citata prospettazione si pud chiamare

(3) Testo pubblicato sul sito web dell’'Unione
nazionale segretari comunali e provinciali (UN-
SCP) ora in www.segretarientilocali.is: dalla home-
page seguire il percorso <unscp/documenti nazio-
nali/1.11.2002>

ur’importante dottrina la quale sostiene.
che «tra imparzialitd e buon andamento

debba intercorrere un rapporto di integra-

zione e condizionamento reciproco». In- -
fatti, «il principio di buon andamento
guarda alle amministrazioni sotto un pro- ..
filo aziendalistico e pud essere inteso nel
senso che I’Amministrazione deve essere
efficace, efficiente ed economica (...). I
principio de! buon andamento implica an-
che che gli obiettivi posti alle amministra-
zioni e le regole che le riguardano dovreb- -
bero essere formulate in modo tale da ren-
dere possibile la verifica del rispetto di tali
principi. In sostanza, anche il principio di
buon andamento sottolinea il profilo di
strumentalita dell’ Amministrazione agli in-
teressi di tuttl, dal momento che le risorse
destinate alla cura degli interessi pubblici e
comungque utilizzate dagli apparati ammi-
nistrativi provengono dalle imposte pagate
dai contribuenti, cioé da tutti i cittadini
aventi capacitd contributiva» {4).

Ne consegue (ma, ripeto, la proposta
conseguenza & di mia unica responsabi-
lita) che, almeno dal punto di vista meto-
dologico che qui si vuole suggerire, s1 pOs-
sa parlare di un unico concetto, € non di
concetti disgiunti, nell’attivitd ammini-
strativa concreta; percid, 'uno & aggetti-
vo dell’altro che funge da sostantivo: «im-
parziale buon andamento» dundgie, quale
fondamento della unitarietd dei canoni
conformativi dell’attivita amministrativa
e, corrispondentemente, della unicita della
figura soggettiva burocratica che deve ga--
rantirla (unitarietd degli oggetti e unicitd
del soggetto). '

2. - Il dualismo asimmetrico: il principio di
distinzione di competenze tra sfera
politica e sfera burocratica. :

Nel contesto di grande esigenza di
riforma della pubblica Amministrazione si
inserisce una storica sentenza della Corte
costituzionale, la n. 453/1990, ma non so-
lo quella, che ha introdotto o, sarebbe

{4} DOMENICO SORACE, Diritto delle ammini-
strazioni pubbliche, il Mulino, Bologna, 2000.
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meglio dire, ha riconosciuto ['esistenza
nel nostro ordinamento del principio di
distinzione di competenze tra la sfera po-
litica e la sfera burocratica.

Tale principio, secondo l’msegnamen-
to p1evalente della Corte costituzionale, &
concepito per I’assolvimento di una duph—
ce funzione:

* quella preordinata alla depoliticiz-
zazione dell’Amministrazione (fondamen-
to del principio dell’ imparzialita),

* quella preordinata al raggiungi-
mento dell’efficacia e dell’efficienza del-

Pattivitd amministrativa (fondamento del

principio del buon andamento).

In particolare il principio di imparzia-

lita & il canone istituzionale che impone la
distinzione tra |’azione del governo e
quella dell’Amministrazione.

La prima azione (quella del governo)
nelle democrazie parlamentari & legata
agli interessi della maggioranza (ambito
della sfera politica quale soggetto deputa-
to alla individuazione dei fini).

La seconda azione (quella dell’Ammi-
nistrazione) & vincolata a perseguire le fi-
nalitd pubbliche individuate dagli organi
di indirizzo politico, ma senza distinzioni
di parti politiche al fine del perseguimen-
to delle finalitd pubbliche obiettivate nel-
Pordinamento (che pur la maggioranza
contribuisce, con la sua azione di gover-
no, a conformare) attraverso 'applicazio-

“ne di parametri neutrali (ambito della sfe-

ra burocratica quale soggetto deputato al-

Papprestamento dei mezzi).

Ne consegue che in termini astratti di
ripartizione di competenze il legislatore
(italiano della riforma degli anni *90 ha co-
si statuito:

A) La sfera pohmca ha due compiti:

_ _ ¢ il primo & quello della individua-
- zione, ‘selezioné e composizione degli in-
teressi di una comunitd territoriale (stata-

le, regionale, comunale, ecc.) attraverso la .

proposizione di programmi idonei a sod-
disfare gli interessi selezionati;

* il secondo & quello del controllo
- dellattuazione di tali programmi posta in
essere dalla sfera burocratica.

- B) La sfera burocratica ha due com-
piti:

* il primo & quello di attuare i pro-

grammi, come specificati e fissati negli

- obiettivi di gestione;

» il secondo & quello di effettuare

" Pattivitd attuativa attraverso ’esercizio

del potere di valurazione tecnica concre-
tantesi nell’acquisizione di fatti valutabili,
anche variamente, sulla base di regole tec-
niche (abbiamo volutamente usato la lo-
cuzione allitterativa «attivitd attuativa»
proprio per distinguerla da quella mera-
mente esecutiva, in quanto da quest’ulti-
ma diversa per I’esistenza in essa del pre-
vio spazio d’azione della discrezionalita
tecnica, come sopra gid enunciato e pit
avanti nuovamente ribaclito)

A questo punto & necessario effettuare
una breve digressione.

Infatti, seppur semplice a descrivere in
astratto, in realtd il rapporto tra sfera poli-

tica e sfera burocratica & complesso. A tale

proposito, cito rapidamente la modellistica
che la letteratura scientifica ha formalizza-
to in merito al rapporto storico intervenu-
to tra politica e Amministrazione (5).

1) Separazione: tale modulo & carat-
terizzato dalla scissione netta tra funzione
di governo politico, affidata agli organi
rappresentativi, e funzione di esecuzione
amministrativa, ascritta alla competenza
dell’apparato burocratico. Tale concezio-
ne, tipica di uno stato poco interventista
quale quello liberale ottocentesco, asse-
gnava all’attivitd amministrativa una fun-

‘zione meramente esecutiva, priva di una

significativa quota di discrezionalita. Que-
sto modello pone il problema di una sfera’
amministrativa avulsa sia dal rapporto
con la sfera politica, che dal rapporto con
la comunitd territoriale di riferimento -
(suggemsco la definizione di «duahsmo-
simmetrico o debole»). '
2) Osmosi: tale modulo & caratteriz-

zato dalla coincidenza assoluta tra azione

di indirizzo e attivitd amministrativa com- .

(5) CARLO D’ORTA - CLAUDIO MEOLY, La rifor-
ma della dirigenza pubblica, Cedam, quova 1994
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- portando una pressoché totale mancanza

di autonomia da parte della sfera ammini-
strativa con una sovradeterminazione del-

' la sfera politica che copre ogni parte del-

Pambito esecutivo. Questo modello pone
il problema di una sfera amministrativa
totalmente politicizzata e soggetta a una
relazione con la sfera politica caratterizza-
ta dal rapporto gerarchico. Tale imposta-
zione, che definisco «monistas, ¢ stata
prevalente fino a una decina di anni fa.

3) Interconnessione: tale modulo &
caratterizzato dalla distinzione, ma non
dalla separatezza delle funzioni di indiriz-
zo da quelle di gestione. Tra la sfera poli-
tica e quella burocratica v’ una serie di ri-
mandi e di interazioni. In particolare Pat-
tivita gestionale non si configura pili come
attivitd meramente esecutiva, bensi piu
ampiamente attuativa con rilevanti margi-
ni di discrezionalita tecnica e con il com-
pito evoluto di approntare le precondizio-
ni quali-quantitative per lo sviluppo di li-
velli superiori di elaborazione program-
matica. Tale caratterizzazione & correlata
alla funzione interventista dello Stato con-
temporaneo, nelle svariate forme che so-
no state assunte via via nell’esperienza
storica. Questo modello pone il problema
della responsabilita dell’esercizio del po-
tere amministrativo e la sua imputazione
allé due sfere e, dunque, della dialetticita
tra tecnicitd e democraticitd dell’azione
amministrativa. In tale contesto, la rela-
zione tra le due sfere non & pill caratteriz-
zata dal rapporto gerarchico, ma da quel-
lo direzionale-funzionale, con un conse-
guente passaggio dagli strumenti di ordine
a quelli di direttiva (¢ questo il modello
relazionale che chiameremo «dualismo
asimmetrico o forte»).

Come si pud notare da questi brevissi-

mi accenni, il problema si pud tematizza-
re nel seguente modo: come deve essere
garantito il principio di rappresentativita,
nella declinazione specifica del principio
di maggioranza, contemporaneamente al
principio di garanzia, assicurando sostan-
zialmente P’attuazione del programma po-
litico, selezionato nella competizione elet-

torale, ma nel rispetto dei diritti parteci-
pativi di tutti i componenti della comunita -
e prevedendo distinti ambiti di esplicazio-
ne della discrezionalita politica e della di-.
screzionalitd tecpica.  ~ . o

Ne consegue che la mediazione razio- -
nale nel’ambiro sistemico & rappresentata
dal soggetto portatore empirico della sa-
pienza tecnica, ciod la burocrazia intesa
nella pint nobile delle accezioni e nella pit

avanzata delle funzioni, quella di servizio

a una comunita secondo un ordine di prio-

rita di interessi sancito dal voto popolare e

garantito dai suoi stessi rappresentanti po-
litiei.

Abbiamo sopra utilizzato I'espressione
«dualismo asimmetrico». Con essa, in sin-

" tesi, intendiamo evidenziare:

a) la diversita di modalita di sele-
zione delle due sfere (I'una prevalente-
mente tramite il procedimento elettorale,
Paltra prevalentemente tramite il procedi-
mento concorsuale) strettamente collega-
te ai differenti ruoli giocati nel sistema;

b) la necessitd sistemica della loro
collaborazione per il raggiungimento del
fine comune, ma anche differenziato;

¢) la funzionalizzazione dell’'una
(servente) rispetto all’altra (servita).

" Le tre caratteristiche determinano la
«asimmetria» di cui si & parlato. ,

In tale ambito problematico si aggiun-
ga il precetto dell’art. 98, primo comma,
della Costituzione, il quale sancisce che i
pubblici impiegati sono al servizio esclusi-
vo della Nazione (e dunque, a rigore, non
della sola maggioranza). _ _

Vedremo piit avanti Uintreccio tra gli
artt. 97 e 98 della Costituzione.

3. - L'unicita del vertice organizzativo.

In base al ragionamento sin qui segui-
to possiamo ' individuare due tematiche.
che contraddistinguono 'odierno stato
del rapporto tra politica, tecnica e societa
italiana.

La prima tematica concerne il nuovo
status del dirigente pubblico, delineato
dalle leggi di riforma della pubblica Am-
ministrazione italiana artefice delle quali &




NUOVA RASSEGNA - 2003 - N. 18

2127

stato innanzitutto 'ex Ministro Bassanini.
Tale riforma ha definitivamente segnato il
passaggio ontologico di questa figura dal-
la posizione di terzietd al ruolo parteci-
pante e, dunque, da una posizione di
«esternita» rispetto al processo decisiona-
le amministrativo a un ruolo di «internita»

Stesso.
La seconda tematica & inevitabilmente

globale dell’Ente amministrativo (beninte-
so, non solo nel senso di direzione gene-
rale, se a questa funzione si assegna una fi-
nalitd esclusivamente «organizzativa»). Ta-
le funzione globale si esercita nello spazio
~geometrico costituito dall’intersezione di
due principi (it primo di carattere preva-
lentemente privatistico, il secondo di ca-
rattere prevalentemente pubblicistico)
consistenti:

e il primo (a carattere privatistico)
nel principio di unitarietd dell’organizza-
zione che comporta Pesistenza (necessaria)
di un (necessariamente) unico vertice attri-
butario della funzione di chiusura armoni-
ca del sistema «aziendale» (sperando che
nessuno si offenda nell’uso della parola);

o il secondo (a carattere pubblicisti-
co) nel principio di distinzione di compe-
tenze tra politica e Amministrazione che
definisce la «natura» del territorio di eser-
cizio della funzione.

Per quanto concerne il primo princi-
pio, come insegna il grande studioso H.
Mintzberg (6), «il concetto di organizza-
zione implica armonia». Ogni attivita
umana organizzata (dunque tendenzial-
mente armonica) richiede due operazioni
fondamentali tra di loro opposte: 1) sud-
divisione de! lavoro in varie funzioni; 2}
~ coordinamento delle funzioni suddivise

“delle attivitd (Mintzberg). _

: Ne consegue che tutte le organizzazio-
ni, «anche le pit semplici», richiedono le-

sisteniza di un soggetto unitario che svolga

{6) HENRY MINTZBERG, Mﬁrmgemer-zt - Wito ¢
realta, Garzanti, Milano, 1991 {traduzione dell’e-
dizione originale in lingua inglese del 1989).

finalizzato alla buona riuscita del processo

connessa alla questione della direzione

-~ per: conseguire lo ‘svolgimento “ottimale

la funzione di coordinamento delle funzio-
ni lavorative suddivise (Mintzberg).

Pertanto, 'organizzazione delle azien-
de del settore privato richiede che vi sia
un vertice unitario di responsabilitd ge-
stionale (normalmente distinto dal vertice
proprietario).

Dal punto di vista della scienza del-
I’organizzazione non esistono differenze
(rilevanti ai nostri fini) tra un’entita priva-
ta e una pubblica. Entrambe, al di 12 della
percezione soggettiva di chi vi lavora e
delle culture che su di esse riflettono co-
me oggetto di indagine, soggiacciono alle
medesime dinamiche interne.

Pertanto, anche negli enti pubblici alla
funzione di direzione globale dell’Ente é
inscindibilmente connessa la individuazio-
ne di un «centro di imputazione di respon-
sabilita direzionale».

Tale affermazione & vieppill vera se
’Ente prevede che al suo apice vi sia un
soggetto (il top public manager) al quale
dovrebbe essere richiesto esplicitamente
di agire guale vertice unitario della strut-
tura burocratica e, dunque, soggetto espo-
nenziale della funzione di direzione globa-
le dell’Ente, riportando a unita, nel con-
creto dell’attivitd amministrativa, cid che
la legge o Porganizzazione interna ha di-
stinto tra pidl soggetti portatori di specifi-
che competenze.

Sulla base del modello attuato regli
enti locali, dunque, dimostrerd il passo ul-
teriore che la cognizione del mondo intel-
lettuale e di quello della societa civile e
politica dovranno assumere. _

Pertanto, enuncerd nel prossimo para-
grafo una tesi (il c.d. «terzo circuito») da-
me espressa per la prima volta in un in-
tervento dal pubblico nel corso di un
Convegno a Siena il 31 maggio 19995 ov-
viamente, essendo una mia tesi e non di
un accademico, essa non viene ancora -
compiutamente ospitata nei manuali, ma.
credo che prima o poi potrebbe essere ri-
tenuta degna di essere accolta, sempre che -
il legislatore non cambi radicalmente lo
scenario sia a livello di legge ordinario sia
a livello costituzionale. '
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4. - Il «terzo circuito» negli enti locali: una:

lettura innovativa e concreta dell’art.
97 Cost. . ;

" Procederd adesso a illustrare I'appli-
cazione (teorica) del principio di cul trat-
tasi nell’ordinamento locale tenendo
conto che, mutatis mutandis, le osserva-

1° circuito: CORPO ELETTORALE

zioni che seguono valgono anche per il
livello statale importato con la riforma
del 1993. '
Limpostazione tradizionale distingue
due circuiti fondamentali nella configura--
zione ordinamentale della pubblica Am-
ministrazione locale:

. SINDACO

2° circuito: SINDACO

In tale impostazione vediamo che dal
popolo, del quale il corpo elettorale ¢ la
frazione qualificata, emana la sovranitd
che si «raggruma» per cosi dire, in un sog-
getto: il Sindaco. Quest’ultimo, a rigore,
non sussume I'intero arco della sovranita,
in quanto, in effetti, sarebbe il Comune
I’Ente esponenziale degli interessi di una
comuniti, mentre il Sindaco sarebbe Ia-
gente politico unitario di tale esponenzia-
lira. "

Comunque, quel che ci interessa rile-
vare ai nostri fini, & che ’emanazione del-
la sovranita esprime un «mandato a fare».
Per «fare» (e non solo per «dire») il Sinda-
co, agente politico della esponenzialita
popolare, non potendo, appunto, fare da
solo, deve affidarsi a un apparato attuato-
re: la burocrazia.

In questa visione, mentre la burocrazia
& destinataria di izput per i quali il refe-
rente & esclusivamente la sfera politica,
non compare il destinatario dell’output: il
cittadino-utente-contribuente. Nella im-
postazione che stiamo sin qui illustrando,

3° circuito: BUROCRAZIA

>  BURQCRAZIA

la burocrazia, infatti, riceve legittimazione
solo dal suo contatto con la politica alla
quale, per un intero cinguantennio di sto-
ria repubblicana, per non tornare troppo
indietro, ha soggiaciuto. Questa imposta-
zione & quella che al precedente par. 2 ab-
biamo definito «wnonistica». :
Tale impostazione deve essere profon-
damente aggiornata a segunito di una pit-
penetrante lettura della Carta costituzio-
nale alla quale sono seguiti intensi proces-
si di riforma in tutti gli anni 90 che han-
no modificato il modo di essere (o del do-
ver essere) della pubblica Amministrazio-
ne, in particolare quella locale. _
Per |'aspetto che qui interessa & im-
portante rilevare che una parte fonda-

‘mentale delle norme riformatrici perse-

guendo — attraverso il principio di distin-
zione di competenze tra sfera politica e
sfera burocratica — la finalitd di depoliti-
cizzare il pubblico impiego e di garantire
una nuova forma di imparzialitd ha con-
sentito ’emersione del seguente nuovo
«terzo circuito»: -

Tale circuito si attiva nella fase endo-
procedimentale dell’attivitd amministrati-
va e si sostanzia culminando nell’adozione
degli atti conclusivi del procedimento, di
spettanza dei vertici burocratici dell’Ente
e non pill, come invece era una volta, di
quelli politici. Tali atti conclusivi, essendo
incidenti nella sfera giuridica dei terzi,
creano ed esprimono una peculiarita
straordinaria nella natura stessa dell’ordi-
namento giuridico. Si cita, per chiarezza,

,. POPOLAZIONE

tre esempi noti a tutti: la presidenza delle
commissioni gara, la presidenza delle
commissioni di concorso e il rilascio della -
concessione edilizia che non sono piit di
competenza del Sindaco o di un suo dele-
gato politico, ma del dirigente responsabi-
le del servizio competente. S
Tale concezione innovativa, eppure
profondamente connaturata allo spirito
della Costituzione, comporta un ripensa-
mento nella configurazione della burocra-
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zia. In particolare, e prego di cogliere
Pimportanza del collegamento — nonché
la compintezza di tale collegamento ~ nel
momento in cui attraverso il terzo circui-
to si consente di «chiudere il cerchio», in
un pitt ampio circuito dei circuiti, una sor-
ta di «super circuito» nell’ambito del qua-
le si opera una connessione al fondamen-
‘to dell’intero impianto, il popolo. Que-
st’ultimo, infaiti, nella sua frazione quali-
ficata, il corpo elettorale, da origine al
primo circuito € rappresenta anche la con-
clusione, in vista perd di un nuovo inizio,
de! terzo circuito grazie al nesso che que-
st’ultimo opera tra la burocrazia con I'in-
terezza della popolazione. :

Dunque, dal popolo si parte e al po-
polo si ritorna, in un «super circuito» de-

mocratico (aggettivo che nella radice reca’

proprio il riferimento al popolo, al «de-
mos») nel quale tutte le componenti in
gioco finalizzano la propria azione al sog-
getto che & al contempo origine ¢ fine di
ogni pubblica attivita.
| Della peculiare impostazione che qui
si propone si potrebbero rintracciare, sep-
~pur indirettamente, i primi avalli nella
dottrina. Recentemente si & sottolineato
che «il principio di responsabilita, come
emerge dall’art. 97 Cost., non pare risol-
versi esclusivamente nell’obbligo dei fun-
zionari amministrativi di rendere conto
agli apparati politici (per i quali, a loro
volta, opera la responsabilitd politica, se-
condo le relative regole costituzionali),
ma sembra implicare anche il dovere di
sottoporre al giudizio diretto dei cittadini
il loro operato, dal momento che quella
delle amministrazioni & funzione di servi-
zio nei confronti degli interessi dei citta-
- dini’in generale» (7). Lo
777 Su tale impostazione si dara ulteriore
. ‘argomentazione nel ragionamento che se-
gue. - L L

(7) DOMENICO .S.O'RA'CE,. gid citato alla nota 4,
che per aliri versi nel 1998 ha criticato la legge

Rassanini 15 maggic 1997, n. 127 — corsivo dello

- scrivente, -

5. - L’autonomia burocratica.

La burocrazia, pur configurandosi, co-
stituzionalmente, quale struttura servente
della sfera politica (servente, non servi-
le...) concretando cosi il dualismo asim-
metrico di cui si & parlato prima, & perd
dotata di poteri autonomi, cio& non dele-
gati dalla sfera politica, bensi genetica-
mente diversi da quella, e i suoi atti, con 1
quali rappresenta I'Ente verso l'esterno,
oltre che a configurarla quale organo in
senso pieno e proprio (fondamento del
c.d. «terzo.circuito» di cui si & detto), la si-
tuano quale soggetto indefettibile dell’or-
dinamento complessivo direttamente at-
tuativo di canoni costituzionali essenziali
caratterizzanti I'ordinamento nella sua
specificita ontologica (ciot il nostro ordi-
namento & tale in quanto & concepito se-
condo la bipartizione appena descritta). N

In tal senso, si pud legittimamente par- .
Jare di diretta partecipazione dell’elemento
burocratico cosi ricostruito alla «forma di
governo», conseguendone che il soggetto
esponenziale della funzione, il vertice della
sfera burocratica, & attratto, per la sua di-
sciplina, alla fonte di produzione del dirit-
to abilitata a disciplinare le funzioni fonda-
mentali direttamente attuative della Costi-
tuzione, cio? il legislatore nazionale.

Qualcuno potrebbe chiedersi se nella
Costituzione & esplicitamente sancito il
concetto di «autonomia burocratica» o se,
almeno, si pud indiscutibilmente evincere
senza sofisticazioni ermeneutiche; oppu-
re, se esistono pill opzioni interpretative
tutte egualmente sostenibill.

A tale proposito & opportuno ricordare
che 1’art. 97, secondo comma, della Costi-
tuzione prevede che i funzionari pubblici
abbiano attribuzioni e sfera di responsabi-
lita proprie. E vero, semmai, che la Costi-
tuzione, per quella afasia congenita in ma-
teria di esercizio della funzione ammini-
strativa di cui sopra si & parlato (par. 1),
non ha precisato come tale ruolo deve es-
sere esercitato. Ma esso esiste ed & intangi-
bile. La legge pud solo conformarlo, non
costituirflo (né menomarlo). E poiché 1
ruoli meramente consultivi sono esplicita-
mente indicati in Costituzione, ne conse-




i =
g i
% :

2130

gue che la burocrazia, per espressa previ-
- sione costituzionale, non esercita solo am-
ministrazione consultlva ma, innanzitut-

to, amministrazione attiva (si rimanda alle
cons1dera21on1 del paragrafo precedente;
inoltre, 'in un’ottica comparatistica, inte-
ressanti sono; ai nostri fini: le esperienze
svedesi dove i manager delle agenzie di
erogazione di determinati servizi pubblici
sono costituzionalmente responsabili delle
atrivitd di loro competenza; le esperienze
in ambito anglosassone e particolarmente
quelle inglesi, canadesi e neozelandesi che,
pur mantenendo convenzionalmente la re-
sponsabilitd ministeriale, riconoscono pro-
gressivamente ai manager poteri crescenti
dei quali devono rispondere, a volte, in
Parlamento).

5.1. - Principio fiduciario e istituto della
nontina.

Forse puo essere utile, al fine di raffor-
zare siffatta lettura della nostra Carta co-
stituzionale, ricordare che la questione
che si & posta nel decennio precedente
consisteva nel registrare la novita del nuo-
vo soggetto (la burocrazia) misurando la
forza di questa nuova relazione (tra sfera
politica e sfera burocratica e tra questa e il
popolo) al fine di conformarne Pespres-
sione senza che ne scaturisse un effetto di-
sequilibrante.

Interpretiamo la questione da tre pun-
ti di vista:

a) secondo 'ingegneria istituzionale
e secondo lo specifico linguaggio della lo-
gica giuridica costituzionale, il nostro or-
dinamento & caratterizzato da un sistema
di pesi e contrappesi (checks and balances)
che equilibrano dinamicamente 1 soggetti

e 'influenza che il fascio di attribuzioni a-

ciascuno di essi correlato esercita;

b} secondo la scienza della politica
rimaneva intangibile e da preservare il
principio di rappresentanza politica degli
interessi, benché vi fosse la percezione
della necessita di reimpostare la questione
del rapporto tra criterio di tecnicita e
principio di democraticiti dell’azione am-
ministrativa;

¢) secondo la sociologia politica si &
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potuto registrare una nuova sensibilitd ci-

vile con la richiesta, storicamente sempre. .
piti emergente, di una connessione stretta =

tra volonta popolare, programma del Sm— o
daco e attivita gestionale. . o

Dall’intreccio delle tré e51genze sopra-' _
descritte, ne & conseguita la necessitd che -

ordinamento si dotasse di uno strumen- ..
to che consentisse di bilanciare il peso del* -
nuovo circuito apertosi (quello ‘che ho

chiamato «terzo») e, in particolare, del -
«nuovo» soggetto affacciatosi ufficialmen-

te, la burocrazia, con un contrappeso che
indirizzasse la dinamica di questo circuito

e I'energia di questo soggetto entro i limi-

ti fondamentali del sistema dato, caratte-

rizzati appunto dalla necessita di un egui-

librio istituzionale complessivo nella for-

ma del rispetto della rappresentanza poli-

tica e della connessa responsabilita di

fronte agli elettori.

Tale strumento é stato individuato, nel
campo degli enti locali, nella nomina da
parte del Sindaco del vertice generalista (il
Segretario) e dei vertici burocratici specia-
listi (i dirigenti) e, dunque, con un rilievo
forte e un ricorso intenso al principio di fi-
duciarietd.

Proprio il principio di flducmrleta ha
creato in questi anni molteplici difficolta,
sia per un uso distorto che ne hanno fatto
alcuni amministratori, sia per una contra-
rietd pregiundiziale professata da un cospi-.
cuo gruppo di dirigenti pubblici.

I primi, gli amministratori, orfani del
«potere di firma» hanno usato talora im-
prudentemente il «potere di nomina» per
cercare di rientrare per altra via in posses-
so di ciod che avevano perduto (e senza ap-
prezzare cid che avevano acquistato), mi-
nimizzando le funzioni dirigenziali, svian-
dole in ogni occasione, oscurandone la
funzione davanti al cittadino. E cid per
due motivazioni:

* nei casi migliori, per Perrato timo-

re di «perdere la scena» (mischiando ele-

menti ovvi — € il Sindaco che va alle ele-
zioni, non il dirigente — con elementi di
retroguardia — non serve la fase procedi-
mentale della discrezionalita tecnica, ba-
sta quella politica);
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o nei casi peggiori, per la necessita

di recuperare potere di «contrattazione af-

faristica» con i soggetti sociali ed econo-
micL

In particolare, si sostiene, da parte di

un cospicuo DiImero di amministratort,

che la funzione politica, dal momento in

cui riceve Pimprimatur dalla volonta po-

polare attraverso il procedimento eletto-

rale, presuppone € richiede la totale sog-

gezione di ogni altra istanza articolativa
el sistema istituzionale. Tale impostazio-
ne monistica attribuisce alla sfera politica
‘offettivo esercizio della globalitd delle
funzioni amministrative {(che invece ab-
biamo visto essere distinte in indirizzo €
controllo, da una parte, € gestione dall’al-
tra) con conseguente ufilizzo del principio
gerarchico di sovraordinazione sulla sfera
burocratica.

[ secondi, i dirigenti, invece, hanno ri-
cenuto costituzionalmente  illegittima la
riforma di questi anni, appellandosi ai gia
citati canoni dell’imparzialita di cui al-
Part. 97 della Costituzione, e precetto di
cui all’art. 98, primo comma, della Costi-
ruzione, il quale sancisce che i pubblici
impiegati sono al servizio esclusivo della
Nazione.

Infatti, una parte della dirigenza ¢ del-
la dottrina italiana ha ritenuto che Iistitu-
to della nomina di per sé incrina in modo
strutturale la liberta manageriale inciden-
do in modo decisivo e irreparabile sulla
imparzialita dell’azione burocratica posta
4l servizio esclusivo della Nazione.

Le problematiche poste sono certa-
mente rilevanti e ad esse non si puo sfug-
gire. Ma la forza, e il futuro, della buro-
crazia- sta nella sua essenzialitd ordina-
mentale. \ a N
.. Pertanto, se I'ordinamento si contrad-

- distingue per una necessaria connotazione

' di imparzialita e buon andamento, non c'e
dubbio che il principio di responsabilita

" deve reggere il criterio di lettura della di-

‘namica del rapporto politica-burocrazia.

Ebbene, se cosi deve essere, a qualcuno 1

dirigenti devono rendere conto. E se & co-
si, a chi devono rendere conto?

Pensiamo un attimo la sequenza indi-
cata: 1) la sovranith appartiene al popolo;
2) dal popolo la sovranita emana per rag:
grumarsi negli organi rappresentativi elet-
tivi; 3) i rappresentanti del popolo devo-
no realizzare gli obiettivi del popolo se-
condo il processo di individuazione, sele-
zione e composizione degli interessi; 4)
per realizzare gli obiettivi individuati, se-
lezionati e composti 1 rappresentanti poli-
tici hanno bisogno della mediazione ra-
sionale dell’apparato servente, Ciog della
burocrazia, quale portatore della sapienza
tecnica; 5) la burocrazia, dunque, & ser-
vente, in ultima analisi, Tispetto al popolo.

Pertanto in conclusione, a chi deve
rendere conto la burocrazia se non a colo-
ro dai quali emana la sovranita e cioé il -
popolo? -

Ma poiché la modalita di individua-
sione della burocrazia non & quella del
procedimento elettorale del conferimento
diretto del «mandato a fare» di cui prima .
si & parlato, ma & quella che si concreta ini
una selezione diretta a riconoscere le abi-
lita necessarie all'attuazione della media-
zione razionale finalizzata all’ottimale ap-
prestamento dei mexzi, il modo di rendere
conto della burocrazia non & quello del ri-=
torno al popolo nella forma indifferenzia-

ta in cui esso si presenta al momento elet-

torale. Poiché viviamo e operiamo in una
democrazia rappresentativa, la burocrazia
di conto del suo operato al popolo in vida
generale attraverso proprio gl eletti del
popolo, avvalendosi ordinariamente an-
che di uno scrumento codificato di valuta-
zione (i criteri e il procedimento di valu-
tazione) e, se utile, anche di un apposito
Organismo tecnico (il nucleo di valutazio-
ne o altrimenti chiamato). Il singolo buro-
crate, invece, risponde direttamente al
singolo componente del popolo quando &
in questione un provvedimento specifico,
0 comungue un comportamento, del fun-
zionario direttamente CONNEsso a una po-
sizione concreta del cittadino rispetto al-
I"attivita dell’Ente.

Le due sitnazioni, comunque, quella
della responsabilita generale di fronte al
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- politico per Iefficacia, I'efficienza e ’eco-
nomicitd dell’attivitd, e quella della re-
sponsabilita singolare di fronte a un prov-
vedimento o comportamento specifico di
fronte al portatore di un fascio di interes-
si sono coerenti, in quanto entrambe, ['u-
- na in forma indiretta, ’altra in forma di-
retta, pongono il burocrate di fronte al
popolo.

Ma in questi anni abbiamo visto all’o-
pera «opposte opposizioni» alla riforma:
una corrente nostalgica che sostiene I’in-
costituzionalitd della versione nostrana,
leggera, del «sistema delle spoglie»; una

corrente liquidazionista che propugna.

avversione alla funzione autonoma della
burocrazia.

Seppure da opposte posizioni di par-
tenza, i nostalgici rispettivamente del neo-
populismo e del neodispotismo si incon-
trano su un obiettivo: cancellare quella
mediagione razionale di cui prima si era
parlato (ved. par. 3).

Il motivo, quello confessabile ovvia-
mente, di tale desiderio di cancellazione
sta nella semplificazione dell’analisi delle
relazioni intercorrenti nel rapporto tra so-
cietd civile e societd politica nell’era con-
temporanea. E a quest’ultima fondamen-
tale questione che accenneremo nel para-
grafo che segue.

5.2. - Un cenno d’analisi della societd mo-
derna.

Senza avere alcuna pretesa di delinea-
re uno scenario lucido e attendibile, sem-
bra comunque di poter sostenere che le
analisi pin acute sulla condizione sociale
contemporanea convergono sulla diagno-
st secondo la quale essa si caratterizza per
Iincertezza. Tale condizione di strutturale
mncertezza si ripercuote sull’identifd socia-
le. Ne consegue un indebolimento del
senso di appartenenza collettivo, un’ero-
sione delle identitd lavorative e professm-
nali, ora rese pitt mobili e plurali.

Dai rischi e dalle incertezze che pre-
senta la nuova societd — tra I'innovazione
tecnico-economica e il potenziamento
della domanda sociale, tra scopi economi-

ci e valori sociali ~ nasce ’esigenza di una -
nuova politica o dell’innovazione politica.
L'innovazione politica richiede una

maieutica in grado di sollecitare la co- .

scienza sociale verso una nuova cittadi-
nanza, verso una «opinione pubblica reti-

colare» di cui i nuovi media costituir ebbe—'-__.‘

ro i link (8). : _
Il concetto di c1ttad1nanza si trova
dunque oggi a un bivio importante: o re-

gredire alla marginale rilevanza assegnata- - -

gli da gran parte del pensiero liberale, o
maturare producendo diritti di nuova ge-
nerazione (9).

Ebbene, bisogna progettare una nuova
cittadinanza come un nuovo snodo per
tentare una convergenza di interessi nella
societd complessa. Ma quest’ultima pone
problemi di governabilita per la fragilita
dei meccanismi tradizionali della rappre-
sentanza politica e istituzionale. Inoltre
sappiamo che una delle missioni pin rile-

- vanti della democrazia rappresentativa &

quella di ridurre i pericoli di esercizio ar-
bitrario dei poteri mediante limitazioni
degli stessi e della loro convertibilitd. Og-
gi perd la forma democratica & sottoposta
a un duro attacco sia da un fronte cultu-
rale ed economico caratterizzato da una
marcata impostazione neoliberista, sia
dalla globalizzazione che delegittima lo
Stato-Nazione, sia dalla integrazione occi-
dentale accompagnata dalla disgregazione
sociale interna.

Approfondiamo un po’ le tematiche
essenziali in parte gia citate.

Lanalisi sociologica che ha riflettuto
sul fattori strutturali della societd contem-
poranea ha individuato tre fondamentali
dinamiche (10):

1) collasso della’ centralita della stra-
tificazione sociale a vantagglo delle nuove
sfide lanciate dalla crescita e dall’evolu-
zione delle posizioni sociali di cittadinan-
za; una societd sempre pilt percorsa da un

{8) CArRLO CARBONI, La ntuowva societd - Il caso
italiano, Laterza, Roma-Bari, 2002.

(9} Prospettw'l indicata da NORBERTO BOBEIO,
Leta dei diritti, Einaudi, Torino, 1990,

{10) CARLO CARBDN[ gia citaro alla nota 8.
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processo sociale di individualizzazione
che sempre pill sintetizza non le caratteri-
stiche individuali, ma le relazioni tra atto-
ri nelle diverse dimensioni sociali e pub-
bliche; '

2). scatto della societd dei consumi
dove si verifica una caccia a status di di-
stinzione a seguito del crescente livella-
mento sociale; .

3) profondo cambiamento di oriz-
zonte sociale che induce a un «riapprezza-
mento» dei limiti dei tradizionali mecca-
nismi di rappresentanza e di consenso
messi in campo nel 900 da partiti, sinda-
catl, stato sociale.

Al contempo, il contesto nel quale si
muove la scienza del diritto amministrati-
vo & caratterizzato da un movimento in-
tenso, causato da tre ordini di motivi (11):

1) i fenomeni della globalizzazione
in ambito europeo ed extraeuropeo;

2) Pingresso massiccio e pervasivo
della tecnica nel diritto, con tutto quanto
ne consegue sul piano dei principi e delle
prassi applicative; '

3) la crisi fiscale-dello Stato e dun-
que il progressivo ridimensionamento del
diritti sociali nel contesto degli ordina-
menti positivi dei Paesi a democrazia sta-
bilizzata.

Ne esce un quadro di una societa eco-
nomica, civile e istituzionale molto com-
plesso e controverso. Ebbene, per gover-
nare una societd cosi strutturata occorre
risolvere 1 seguenti problemi (12):

a) come interpretare e rappresentare
la muova composizione sociale in relazione
ai cambiamenti del mondo del lavoro e
nella sfera del consumo e dopo il tramon-
to delle organizzazioni classiste e dei tradi-
zionali meccanismi di consenso; a tal pro-
posito, si & parlato anche di «societa dei la-
vori» a causa di una progressiva «pluraliz-
- zazione» dei lavori a cui fa da contraltare

" un pilt marcato - pluralismo sociale conse-

guendone che «leri era il lavoro a tenere
insieme la societd, oggi & la societa a tene-

(11) Rosario FERRARA, Introdizione al divitto
anuninisirativo, Laterza, Roma-Bari, 2002,
-~ (12) CarLo CARBONI, pid citato alla nota 8.

re insieme i lavori in un fitto reticolo»
(13); e tale caratteristica di fluidita sociale
ha fatto parlare di «modernitad liquida»
(14) quale risultato di un processo che a
sua volta rende sempre pitt difficile 1l cor-
retto funzionamento del meccanismi della
rappresentanza politica; a tal ultimo pro-
posito, la dottrina ritiene che «le-power

-~ elité tradizionali non possono pit confida-

re solo sulle relazioni intermedie tradizio-
nali e di rappresentanza funzionale e cor-
porativista sulle quali era fondata I'Italia
industriale. Oggi le relazioni sociali sono -
nei vortici comunicativi metropolitani, so-
no alimentate nel quotidiano da fonti me-
diali, sono incanalate nelle telecomunica-

zioni, sono condizionate da istanze tecno-

cratiche volte a programmare la vita indi-
viduale (...). A una societd complessa le
power elité rispondono con complessi
meccanismi di rappresentanza e consenso
dei poteri {...). Va valutata anche la cresci-
ta del potere simbolico in ambito cultura-
le e comunicativo, che segue lo slittamen-
to dell’interesse economico dalla produ-
zione al consumo, dal braccio alla mente
(...). Questi poteri professionali sono de-
stinati a crescere d’importanza soprattutto
se crescera I'ideclogia del professionismeo, -
come coscienza collettiva della nuova clas-
se, e se la societd postfordista si canalizzera
lungo I'asse sapere-comunicazione-new
econtomy» (15);

b) come ripensare Pazione pubblica
al cospetto della complessita sociale e ter-
ritoriale del globalismo dei mercati e di
fronte a una democrazia pluralista in dif-
ficolta [govermment «che muove da un
principio di autoritd nell’allocazione di-
valori e nella formazione delle decisioni»
(16); ma ci ricorda la dottrina che «senza

(13) ARIS ACCORNERO, Era il secolo del lavoro, -
il Mulino, Bologna, 1997 (nuova edizione 2000);
dello stesso autore si veda anche Lultimo tabit (in-
collaborazione con Alberto Orioli) Laterza, Roma-
Bari, 1999, : :

{14} ZyaMUNT BAUMAN, Modernitd liquida,

Laterza, Roma-Bari, 2002 (traduzione dell’edizio-.
ne originale in lingua inglese del 2000).

(15) CarLo CARBONI, gia citato alla nota 8.

(16) PaoLO PERULLL, La citia defle reti, Bollati
Boringhieri, Torino, 2000.
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la governance anche il government & come
‘un guanto vuoto, come un volante stacca-
to dal suo motore» (17)];

c) come rendere dinamici i sistemi lo-
cali del Paese in tempi di mercati globali e
di innovazione costante; cioé come orga-
nizzare, di fronte alla domanda globale,
Lofferta dei sistemi territoriali macrore-
gionali e locali soprattutto in termini di
capitale sociale e di fiducia [governance
«caratterizzata da politiche pubbliche co-
stantemente rinegoziate a livello multior-
ganizzativo e multistituzionale, tra attori
pubblici e attori privati» (18); si vedano,
soprattutto per quanto concerne la tradi-
zione civica delle regioni italiane e il con-
cetto di «capitale sociale», le celebri tesi di
R. Putnam (19)].

Riconducendo tutti gli elementi d’ana-
lisi prospettati sotto la lente di lettura che
qui dobbiamo privilegiare, cio& il ruolo
della burocrazia nelle moderne societi a
capitalismo maturo e democrazia stabiliz-
zata, propongo di focalizzare attenzione
sulle seguentt caratteristiche:

* complessita sociale che comporta
complessita di governo e, dunque, com-
plessita delle decisioni e complessita tec-
nica delle medesime [il concetto di societa
in «rete» che si intreccia con quello di so-
cietd della «cognizione»; government con-
tro governance e viceversa: si vedano a tal
proposito gli esiti delle analisi delle varie
scienze sociologiche sulle forme di gover-
no nel postfordismo quali, ad esempio, da
un’ottica socioeconomica (20) — da urbs a
civitas -, e da un’ottica sociogiuridica
(21); si veda anche I'impostazione di E.

Borgonovi (22), mutuata dalla migliore

{17) MarceLLO FEDELL Comze cambiano le am-
ministrazioni  pubbliche, Laterza, Roma-Bari,
1998,

(18) PaoLO PERULLI, gid citato alla nota 16,

(19) ROBERT PuTNaAM, La tradizione civica nel-
le regioni italiane, Mondadori, Milano, 1993 (tra-

duzione dell’edizione originale in lingua inglese del”

1993).
(20) PaoLO PERULLI, gii citato alla nota 16.
(21) RomaNo BeTTINI, Sociologia del diritto
amininistrativo, Franco Angeli, Milano, 2000.
(22) ELIO BORGONOVL, Principi e sistenti azien-
dali per le amministrazioni pubbliche, Egea, Mila-

cultura «aziendale»; mi si perdoni il ter-
mine incongruo, usato con funzione me- -
ramente evocativa)l; - o0

* categoria di cittadinanza, comie
concetto connettivo delle” individualita = -
sorgenti dalle nuove forme di atomizza- -
zione sociale, che potrebbe esprimere tna

carica euristica maggiore, almeno in de- -

terminati momenti di crisi, della categoria’
di classe sociale, quest’ultima come con- -
cetto connettivo di una vecchia forma di
coesione sociale; a fronte di questo mo-
mentaneo o definitivo spostamento di
orizzonte categoriale (problematica trop-
po complessa per essere qui-analizzata) si
chiede comunque una pubblica Ammini-
strazione che viva di una nuova forma di
imparzialitd intrecciata indissolubilmente
con il buon andamento; _

* progressiva riduzione del lavoro
manuale a favore di una notevole espan-
sione di forme di lavoro «intellettuales
(c.d. «societd di ceto medio»); una societd
dove prevalgono i servizi e sono sempre
pilt emergenti le capacitd cognitive, rela-

“zionali e di responsabilita degli individui

in considerazione che nella nuova moder-
nita la comunicazione, I’informazione ¢ la
conoscenza sono le nuove «monete del
potere» (23);

° riduzione e riformulazione del
ruolo dei corpi sociali intermedi (partiti,
sindacati, chiesa); cid comporta che il cit-
tadino si rivolga «da singolo» alla pubbli-
ca Amministrazione; diminuisce Pinter-
mediazione politica e aumenta quella tec-
nica in conseguenza di un processo di
«enpowerment civico» che richiede rispo-
ste dalle istituzioni basate sempre pin sul-
la «techne», sulla competenza (e non sul-
Pimprovvisazione imbonitoria scambiata
per «saper fare politico»). -

In conclusione, ritengo che tutte e
quattro le caratteristiche focalizzate com-

no, 1996, ultima edizione 2002; del medesimo au-
tore st vedano vari editoriali e articoli sulla rivista
«Azienda Pubblica»,

(23) CarLo CARBONI, gii citato alla nota 8; ma
anche per certi aspetti, sebbene con una prospetti--
va che ritengo controversa, Romano Bettini, gid ci-
tato alla nota 21. : :
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portino, come conseguenza mediata, la
tormulazione della seguente tesi: il ruolo
della burocrazia all’interno dell’ordina-

diazione razionale assistita dalla compe-
tenza, si1 rafforza «oggettivamente» (a
causa delle dinamiche sistemiche in atto)
e «materialmente» (nelle relazioni in esse-
re nella comunita), ma richiede purtutta-
via un piill intenso riconoscimento «sog-
gettivo» (in rapporto con la sfera politica)
e «formale» (nell’ordinamento legale).

5.3. - Il mondo delle autonomie locali di
fronte ai cambiamenti epocal.

A fronte di quanto sin qui illustrato,
con particolare riferimento al precedente
par. 5.2, 'atteggiamento del mondo delle
autonomie locali si presenta in modo con-
traddittorio, con punte di avanzata, sep-
pure critica, adesione al nuovo e punte di
assoluta arretratezza e ceciti.

Per quanto concerne il secondo atteg-
giamento, rimane, infatti, nella concezio-
ne dell’ Amministrazione locale da parte di
una cospicua porzione di politici, un forte
residuo di paternalismo che impedisce
fortemente la «spersonalizzazione» (in
senso buono, cioé di garanzia sistemica in-
dipendente dal padrinato} dell’azione am-
ministrativa [anche se esistono casi felici
di amministratori illuminati da una chiara
impostazione sistemica: si veda I’esperien-
za di P. Cocchi (24)].

A tale fenomeno si aggiunge, in una
spirale perversa, una sottovalutazione gra-

tecniche di erogazione di un servizio che
porta ad oscurare I'intensita e la delicatez-
za delle decisioni anche di natura non po-
- litica di volta in volta necessarie. E noto,
- atal proposito, lo abbiamo premesso po-
- co sopra, che molti sindaci ritengono e so-

lonta politica’ supera e sostituisce, sussu-
- mendola, la complessitd del provvedimen-
. to di'scienza tecnica. - o
.. Ma e cosi? Riflettiamo bene:

S (24) PaoLO CoccHl, I Comwite che verrd. Lo-
. calismo e innovazione, Polistampa, Firenze, 1999.

- mento, quale soggetto garante della me-

ve e irreparabile della complessita delle

' stengono che la semplicita dell’atto di vo-

1) & migliore un Sindaco (e un ordi-
namento), anche se in perfetta buona fede
e sanitd mentale, che, secondo imperscru-
tabili percorsi interiori (sedicenti migliori
perché eletto dal popolo), impartisce per-
sonalmente benefici e sanzioni ai singoli
sudditi, necessariamente devoti (magari
propri elettori o accaparrabili per una suc-
cessiva tornata)?

2) o & migliore un Sindaco (e un or-
dinamento) che stabilisce assieme agli altri
organi politici, se del caso, regole genera- -
li e astratte sulla base della selezione degli .
interessi ritenuti, questo si giustamente,
soggettivamente apprezzabili (e dunque
politicamente prevalenti rispetto ad altri),
lasciando poi alla sapiente azione dei tec-
nici 'individuazione in concreto del sog-
getto legittimamente destinatario del
provvedimento (fatte salve le necessarie e
utili eccezioni)?

Dove si ritiene che siano garantiti di
pilt i diritti di cittadinanza, nel primo o
nel secondo caso? Nel primo, dove I'on-
nipotenza soggettiva politica annichilisce
la carente soggettivita tecnica? O nel se-
condo dove la saggezza politica si combi-
na virtuosamente con la sapienza tecnica?

Ebbene, poiché non basta essere d’ac-
cordo a parole, per realizzare tutto quan-
to sin-qui detto, e cio&, riassumendo, di-
stinzione di competenze tra sfera politica
e sfera burocratica, responsabilita diretta
del dirigente pubblico nei confronti del
cittadino, utilizzo efficace ed efficiente
delle risorse pubbliche, valorizzazione
delle risorse umane, innovazione, & neces-
sario un management pubblico «potente e
sapiente»: per essere realmente servente,
ma non servile (25). _ o
~ Ebbene, solo un management cosi fatto
pud sfuggire al triplice triste destino di fun-
zionario del capitale, di funzionario del
partito, di funzionario della disposizione.
Un management, percio, che sia leale con
la maggioranza, senza esserne servo, garan-
tista con le minoranze senza esserne un in- -

(25) Si ricordi 'insegnamento di Massimo Se-
vero Giannini, quando sosteneva che «la dove non
c’¢ una hurocrazia professionale non ¢’ Stato».
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filtrato; e che sia rispettoso delle norme

senza pero essere schiavo delle disposizio- -

‘ni; che sia, cioé, funzionario della Nazione,

proprio come statuisce Iart. 98 della Co-

stituzione e come ha ricordato il Presiden-
te della Repubblica Ciampi in occasione
del 40° della Scuola superiore di pubblica
Amministrazione il 23 ottobre 2002 («Ser-
vire la Nazione con orgoglio e dignita»).

Perché ricordiamoci: solo un manage-
'ment altamente professionale consente di
sviluppare pienamente la funzione politica
e non il contrario! Soprattutto se si inten-
de la politica quale servizio alla comunita
da parte di non professionisti e non quale
professione individuale; ma anche nel caso
dei politici di professione, la mediazione
razionale della burocrazia ¢ fondamento
della coerenza «delle idee con le cose e
delle cose con le idee» (secondo PPottica di
G.B. Vico). Impostare la relazione politica-
burocrazia come un rapporto di alterita e
non di mutua cooperazione vuol dire pro-
fessare una concezione diversa da quella
che in questa illustrazione siamo andati
enunciando. E ¢i6 non vuol dire che si sot-
tovaluti la tematica secondo la quale «l
problema centrale nell’analisi dei processi
democratici consiste nel «quanto» e nel
«come» la burocrazia intervenga nella for-
mazione delle politiche e nella connessa
questione delle forme di controllo colletti-
vo sulla loro influenza» (26).

6. - Conclusioni: le vicende attuali e il ruo-
lo futuro del Segretario comunale e
provinciale.

6.1. - Conclusioni generali.

C’¢ stato, dunque, un tentativo di for-
zare la dialettica tra sfera politica e sfera
burocratica, cioé la dialettica tra (portato-
ri empirici della) scienza dei fini, deputata
al goveino dell’ordinamento-comunita, e
(portatori empirici della) scienza dei mez-
zi, deputata alla gestione dell’ordinamen-
to-apparato, verso una‘subordinazione ge-
rarchica della seconda alla prima.

(26) ANNICK MAGNIER, La leadership anmini-
strativa nel Comune italiano - Il Segretario comu-
nale, Editrice Compositori s.r.l., Bologna, 1997.
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II futuro di una «democrazia rappre-:
sentativa complessa», perd, & quello di
una dialettica funzionale tra le due sfere, -
entrambe rappresentative; seppure in mo-.
do differenziato: 1’una, quella ‘politica, . .
rappresentativa degli interessi individnali
e delle esigenze identitarie, focalizzata nel -
perseguimento dell’efficacia tra interessi

selezionati e obiettivi conseguiti; Ialtra, -

quella burocratica, rappresentativa delle
esigenze razionali di efficienza e qualita.
dei servizi erogati alla comunita in condi-
zioni di equo accesso secondo criteri tec-
nict dati dalle scienze e secondo direttive
politiche date dagli eletti del popolo. En-
trambe le sfere ed entrambi gli ambiti so-
no dunque interni a una medesima, ma
composita, realta: il Comune, la Provin-
cia, la Regione, lo Stato da concepire co-
me (entificazione della) comuniti e come
(socializzazione dell’) apparato. _
Apro una parentesi. A mero scopo
d’avvertenza, e senza che sia possibile in
questa sede approfondire la problematica,
limpostazione «stituzionale» del tema
della rappresentativita della burocrazia da
me proposta differisce per alcuni impor-
tanti aspetti dalla versione -«sociologica»

- delle teorie che in ambito statunitense ne

hanno tematizzato Pesistenza in conside-
razione della composizione sociale della
burocrazia stessa in rapporto alla compo-
sizione della comunita sociale servita (27).
Ovviamente, ancora meno la mia tesi ha a
che fare, se non ad un orecchio disatten-
to, con le concezioni «elettive» della rap-
presentativita della funzione burocratica.

{27} Si vedano, tra gli altri, gli seritti di SALLy
COLEMAN SELDEN, JEFFREY L. BRUDNEY e J. EDWARD
KELLOUGH, La burocrazia come istituzione rappre-
sentativa: verso una riconciliazione tra stato buro-
cratico e teoria democratica, in «Problemi di am-
ministrazione pubblica», 1999, n. 1-2, traduzione
dell’edizione originale in lingua inglese pubblicato
in «American Journal of Political Science» vol. 42
1998, n. 3; Donwa E. SHALALA, Sono gestibili le
grandi organizzazioni pubbliche?, in «Problem] di
amministrazione pubblica», 1999, n. 1-2, traduzio-
ne dell’edizione originale in lingua inglese pubbli-
cato in «Public Administration Review» vol. 58,
1998, n. 4. Entrambi i testi con commento com-
plessivo di Guipo MELIs, sempre in «Problemi di
amministrazione pubblica», cit.
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Riprendendo il filo del ragionamento,
bisogna, in sintesi, reimpostare il rappor-
to tra dernocratzata e tecnicita dell’azione
amministrativa quale azione intrinseca-
mente «sociale» (nell’accezione tecnica di
attivitd incidente sulla comunita del con-
sociati sia come gruppo sia come singoli).

A tal proposito, & bene essere chiari e
sgombrare il campo da equivoci e da faci-
li scorciatoie. La finalita sociale della bu-
rocrazia (il suo ruolo e la sua legittimazio-
ne) non sta in questa o in quella attivita da
svolgere in pzu o0 i1 meno rispetto a un pa-
' mdtgnza teorico o rispetto a una disposi-
zione giuridica concreta; codesta sarebbe
una impostazione del tutto insufficiente
ad affrontare la complessita della questio-
ne, mantenendosi troppo sulla superficie
del problema; ciog, per essere chiari, non
& che aumentando per legge i compiti sog-
gettivi di una figura amministrativa, nel
nostro caso il Segretario, si qualifica auto-
maticamente la funzione oggettiva della
medesima nell’ordinamento sia esso g1ur1~
dico che sociale.

Ya finalitd/funzione sociale sta, dun-
que, o comunque innanzitutto, nella «uti-
lita sistemica» della burocrazia, nella sua
essenzialita strutturale quale architrave di
una moderna democrazia rappresentativa
complessa in un Paese a capitalismo ma-
turo; al contempo, la finalitd/funzione del
vertice della burocrazia sta nella sua uti-
lita di chiusura armonica e clausola di sal-
vaguardia della sfera burocratica e garan-
zia della effettivita dell’utilita smtemlca
della stessa.

Pertanto, possiamo ora trarre un filo.

dalle precedenti riflessioni e individuare
sinteticamente gli effetti che essa ha sul
ruolo futuro del Segretario comunale e
provmc1ale.

6.2: - Concluszom speczﬁcbe sul Segretario
E nelle autonomie territoriali.

‘Mi permetto due brevi dlgressxom
prehmmau. '

La prima concerne 'opportunitd che
sarebbe utile non parlare solo dei communi
e delle province, ma delle autonomie terri-
toriali nel pitt ampio spettro-in cui esse si

esprimono, giacché, lungi dallo scompari-
re, almeno come funzione se non come de-
nominazione, la figura del Segretario do-
vrebbe essere estesa in un tmmediato futu-
ro a tutte le autonomie, Senza eccezione
alcuna (unioni dei comuni, comunita
montane e perché no, anche le regioni,
che di una figura portatrice di una logica
organizzativa unitaria ne avrebbero, come
tutte le organizzazioni, un gran blsogno')
unificandone, per tale specifico, ma fon-
damentale aspetto, la disciplina.

La seconda riguarda quanto da me so-
stenuto nell’aprile del 1998 nel corso di
un’assemblea di segretari a Bergamo. Af-
fermai, e riconfermo, che il rigorosissimo
percorso selettivo individuato dalla rifor-
ma per |'accesso in carriera rende molto
piit determinata e intensa la scelta del sin-
golo laureato nell’intraprendere la strada
del concorso per Segretario. Diversamen-
te dal passato, infatti, oggi sia Pinaspri-
mento delle prove ottenuto grazie all’au-
mento del loro numero (da due a tre), ma
soprattutto ad una opportuna_apertura
del ventaglio disciplinare (non piti solo di-
ritto, ma anche economia e organizzazio- -
ne), sia la durata della fase dell’apprendi-
stato, praticamente ventiquattro mesi, pe-
raltro sino ad oggi senza certezza di riu-
scita a causa di un discutibile sbarramento
percentuale finale, oltre a garantire una
grande qualitd dei selezionati comporte-
ranno 'emergere di una «vocazione» fino
a poco tempo fa sconosciuta perché la
preparazione sard necessariamente orien-

‘tata e spec1f1ca per «quel» concorso, pro-

prio come oggi accade per altre professxo—
ni. Pertanto, agli attuak segretarl «per ca-
so» si sostituiranno sempre pii nel futuro
1 segretari «per scelta», con innegabile ul-
teriore rivoluzionamento del ruolo della
categoria € con un prevedibile salto in:
avanti in termini di autorevolezza esterna

e autoconsapevolezza interna (tesi sostan-
zialmente coerente, credo, con 'imposta-
zione concreta decisa dal Direttore della

SSPAL, A. Saija, e dal Direttote del pumo__ B

COrso d1 avv1ament0, P Barrera). _
Questo & I'ulteriore sintomo sistemico
di professionalizzazione della categoria in
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funzione dell’accresciuto ruolo delle auto-
nomie locali a fronte dei processi innesca-
- ti a seguito della costituzionalizzazione

del principio di sussidiarieta che compor- -

ta il capovolgimento delle competenze,
tassative e residuali, tra Stato ed enti loca-
1i e il completamento del ridisegno delle
competenze interne agli organi di governo
tra quelli con finalitd di programmazione
e controllo e quelli con finalita di gestio-
ne o comunque di regolazione del welfa-
re. Il mondo delle autonomie locali diven-
ta, dunque, non solo il luogo centrale del-
lattuazione intesa come ricaduta dall’alto

della politica, ma anche dell’elaborazione

intesa come ascesa dal basso di politiche
per la comunita.

Chiuse le due premesse, ricapitoliamo

brevissimamente traendo le dovute con-
clusioni.

1) Con la domanda cruciale della pre-
messa abbiamo precisato che si pud aboli-
re anche una denominazione soggettiva
(nel caso specifico quella di «Segretarioy),
ma non certo una funzione oggettiva (la
necessita di una figura posta a salvaguar-
dia delleffettivita dei fini immanenti del-
'organizzazione).

2) Con il concetto di «imparziale buon
andamento» e con il concetto di «legalita
sostanziale», purché il secondo sia diretta-
mente e semanticamente connesso al pri-
mo, abbiamo inteso indicare ’avvenuta

maturazione di una impostazione non for-

malistica e modernamente conformativa
deil’attivita della pubblica Amministrazio-
ne e del vincolo teleologico alla quale es-
sa deve soggiacere, '

3) Con il concetto di «imparziale buon
andamento» quale fondamento della uni-
tarieta dei canoni conformativi dell’attivita
amministrativa, e con la teoria secondo la
quale «é coessenziale a ogni organizzazione
Pesistenza di un vertice unico e unitario
della medesima» abbiamo, altresi, derivato
la corrispondente unitarietd dei fini e uni-
citd della figura soggettiva burocratica che
deve garantirla (unitarietd degli oggetti e
unicitd del soggetto), negando alla radice
che possa esservi e funzionare realmente
un soggetto garante della legalita distinto
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da uno garante della gestione; pertanto, =
non ha alcun fondamento teorico, se non

una pacata spiegazione storica, 'esistenza . -

di due soggetti quali il Segretario e il Di- =
rettore nell’Ente locale, che oggi si gitisti-
fica unicamente sul piano della diversita di.-
intensita dell’uso di tecniche specialistiche
in ragione delle particolari necessita orga-
nizzativo-gestionali dell’Ente: anomala si-
tuazione, forse in fase di necessario supe-
ramento, in considerazione che le esigenze
di riforma della pubblica Amministrazione
locale si soddisfanoc con la rigorosa forma-
zione e con la selettiva implementazione di
un corpo burocratico gia esistente, non
con la sua irrazionale duplicazione; inol-
tre, abbiamo dimostrato che il ruolo del
Segretario, pur disegnato per funzioni
astratte e non per strumenti {anche se nul-
la vieta che il diritto positivo preveda
esplicitamente, anche se non proprio un
lungo elenco di strumenti minuti, almeno
il contenuto minimo delle funzioni del Se-
gretario) rappresenta |'unico e unitario
vertice dell’organizzazione delle autono-

~ mie territoriali, con ¢id ricoprendo il ruo-

lo e la funzione di «centro di imputazione
di responsabilita direzionale» quale vertice
unitario della struttura burocratica e, dun-
que, soggetto esponenziale della funzione
di direzione globale dell’Ente.

4) Limpostazione teorica indicata nel
punto precedente impone, senza infingi-
menti e falsa demagogia, che tale ruolo sia
esercitabile solo se si mantiene la figara del
Segretario in posizione di solitaria supre-
mazia sull’intero corpo burocratico del-
'Ente, cio¢ capo del personale comunale
compresi i dirigenti — un dominus dunque
e non semplicemente un primus inter pares
— con connessi indiscutibili poteri solleci-
tativi e infine sostitutivi, questi ultimii, ov-
viamente, da utilizzare in condizione di -
straordinarieta e ai soli fini di salvaguardia
della funzionalitd del sistema; funzione,
peraltro identica sia nei comuni minuscoli
che in quelli grandissimi, non essendovi,
su questo aspetto basilare della funzione,
alcuna, seppur minima, differenza struttu-
rale; percid non possono essere condivise
proposte di legge che comportino diffe-
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renze di configurazione del Segretario tra
comurni con popolazione superiore o infe-
riore a 15.000 abitanti, né sono condivisi-
bili le modifiche controriformistiche deghi
ultimi due anni che hanno violato il prin-
cipio di distinzione di competenze tra sfe-
ra politica e sfera burocratica reintrodu-
cendo net piccoli comuni, prima fino a
3.000 abitanti, oggi fino a 5.000, il potere
gestionale della politica (& come se si vo-

lesse giustificare I’omicidio, ma solo per gli

esseri umani di «razza inferiore»).
5) A proposito delle funzioni del Se-
gretario bisogna distinguere tra:
a) funzioni «ontologiche», che atten-
gono alla natura stessa della figura, cioe al

perché della sua esistenza nell’ordinamen- -

to;

no in conseguenza di esplicite previsioni
statutarie e regolamentari interne al sin-
golo Ente connotate da relativa stabilita;
¢) funzioni «sussidiarie», o «contin-
genti» 0 «occasionali» 0 anche «innomina-

te» legate alla fase di vita dell’Ente, oppu--

re a utilitd del sistema complessivo;

d) funzioni «decorative» o «di
status» legate piit al prestigio della funzio-
ne nella comunita che ad effettiva stru-
mentalita rispetto ai fini oggettivi della fi-
gura amministrativa nell’ordinamento
complessivo, ma che hanno una loro giu-
stificazione nel riconoscimento sociale
che la loro esistenza rappresenta.

Ebbene, le uniche funzioni che danno
forza e futuro e che bisogna perseguire so-
no quelle che hanno natura «ontologica,
cioé che hanno radice nelle ragioni prime
dell’ordinamento e radicano a loro volta
la figura in modo stabile nell’ordinamen-
to stesso. Faccio un esempio che mi sem-
bra; nella sua radicalita e voluta provoca-
~torietd, illuminante: mentre sarebbe ben
pOSSlblle astrattamente eliminare la fun-
- zione rogatorla del Segretario (ma non di-
co che ci0 si debba fare, chiaro?) in consi-
" derazione che esistono altri soggetti nel-
I'ordinamento giuridico italiano che svol-
" gono quella funzione in via ordinaria, non
sarebbe possibile «decapitare», tranne che
non ci si proponga proprio questo obietti-

b) funzioni «posizionali», che sorgo— :

vo, l'organizzazione degli enti locali di un
vertice naturale senza scardinare sia I'im-
pianto costituzionale sia quello scientifico
che richiedono, il primo, la distinzione di
competenze tra sfera politica e sfera am-
ministrativa e il secondo I'esistenza neces-
saria di un vertice organizzativo necessa-
riamente unico e unitario.

6) Con il concetto che la burocrazia,
pur configurandosi, costituzionalmente,
quale struttura servente della sfera politica,
concretando cosi il dualismo asimmetrico
di cui si & parlato nell’esposizione, & perd
dotata di poteri autonomi, cioé non dele-
gati dalla sfera politica, bensi geneticamen-
te diversi da quella, tanto che i suoi atti;
con i quali rappresenta I’Ente verso Pester- -
no, la conﬁgumno quale organo in senso
pieno e proprio (fondamento del c.d. «ter-.
z0 circuito» di cui si & detto), abbiamo di-
mostrato che essa & soggetto indefettibile
dell’ordinamento complessivo direttamen-

te attuativo di canoni costituzionali, _
7} Sulla base delle tesi sostenute ai

punti 5) e 6) diamo fondamento alla «in-'

defettibilita» della figura segretariale negli =~

enti locali, o, meglio, alla indefettibilita
della funzione direzionale agita in una or-
ganizzazione pubblica fondata sul concet-
to unitario di imparziale buon andamen-
to; da tutto ¢io, combinato con 'esplicita
previsione normativa contenuta nel testo
unico degli enti locali 18 agosto 2000, n.
267, discende I'obbligatorieta attuale del-
la nomina del Segretario e, quindi, della
antigiuridicita, perseguibile con ogni mez-
z0, del comportamento omissivo da parte
di quei sindaci e presidenti di Provincia
che non effettuano la nomina; discende
anche la impossibilita per il Comune di
abrogare per statuto la figura del Segreta-
rio non rientrando nella disponibilita del- -

I’Ente locale la disciplina delle funzioni -
fondamentali dell’ordinamento (si veda‘ L

~anche il punto seguente).

8) Con il concetto che la burouama,
per espressa previsione costituzionale, -
non esercita solo amministrazione consul-
tiva, ma, innanzitutto, amministrazione
attiva, e che essa, dunque & attratta nel-
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I’alveo della forma di governo, abbiamo
dimostrato che la funzione amministrativa
come funzione costituzionale & disciplina-
bile solo con legge dello Stato; la discipli-
‘na del Segretario comunale e provinciale
rientra dunque nella lett. p) dell’art. 117,

secondo comma, Cost. — tra le «funzioni

fondamentali» riservate alla legislazione

statale; a tal proposito, la disciplina della.
selezione, della scelta e della carriera del:

Segretario dovrd comungue essere conce-
pita secondo criteri che facciano coesiste-

re principio di professionalitd e principio

di fiduciarieta salvaguardando, da un lato,

la rigorosita estrema della selezione pub-

blica garantita e attestata dall’albo chiuso
e, dallaltro, la nomina del vertice politico
(mi permetto, a tal proposito, di rinviare
ad un articolato progetto di giusto proce-
dimento della nomina redatto da me nel
maggio 1999). '

9) Con I’analisi del nuovo scenario so-
ciale abbiamo compreso che il ruolo della
burocrazia all’interno dell’ordinamento
quale soggetto garante della mediazione
razionale assistita dalla comipetenza, lungi

dal diminuire di importanza, si rafforza:

«oggettivamente» (a causa delle dinami-
che sistemiche in atto) e «materialmente»
(nelle relazioni in essere nella comunita),
ma richiede, purtuttavia, un piii intenso
riconoscimento «soggettivo» (in rapporto
con la sfera politica che fa di tutto per non
riconoscerla) e «formale» (nell’ordina-
mento legale); tale tesi & in inconciliabile
antitesi con il fondo culturale nel quale si
radicano gli opposti {ma in sostanziale so-
lidarietd antitetico-polare) atteggiamenti
«ieodispotico» e «neopopulista» che non
riconoscono «’autonomia burocratica» e
il fondamento costituzionale della sua ge-
netica diversita.

10) Proprio il fondamentale concetto
di «autonomia burocratica», intesa come
spazio intangibile di azione della burocra-
zia costituzionalmente previsto e tutelato,
consente di. impostare correttamente la
problematica del principio fiduciario e I’i-
stituto della nomina; infatti, 'autonomia
& il peso, a fronte del quale si erge la fidu-

cia quale contrappeso in una dinamica che
ha suo principio e fine i} popolo di fronte
al quale si & responsabili; questo & il «co-
pione costituzionale»: che poi gli attori
recitino male la parte & un altro, seppur -
gravissimo, problema (anche perché gli’
utenti dello spettacolo hanno pagato);
fuor di metafora, il Segretario, pur nomi-
nato dal Sindaco, & forte se & attributario

~di funzioni proprie e intangibili quali so-
~pra abbiamo delineato, ovviamente fina-

lizzate alla funzionalitd del sistema e, in’

- definitiva; al popolo; sarebbe molto, ma
‘molto meno forte, intendo sistemicamen-
‘te forte, un Segretario non soggetto-all’i-

stituto della nomina, ma privo della fun-

zione di vertice naturale e solitario della

struttira: insomma, libero... di essere nes-
sunoy ma sarebbe anche insanamente for-
te, e neppure tanto a ben guardare e per
motivi che qui non possiamo approfondi-
re, il Segretario non nominato eppur ver-
tice della struttura; ma slegato da qualun-
que aggancio al principio e fine dell’atti- -
vith amministrativa: libero si, ma... di non .
essere responsabile verso nessuno. '

- 11) Infatti, proprio seguendo il ragie-
namento. del punto precedente, con il
concetto di «terzo circuito» abbiamo an-
che dimostrato che dal popolo si parte e al
popolosi ritorna, in un «super circuito»
demaocratico (aggettivo che nella radice

‘reca proprio il riferimento al popolo, al

«demos») nel quale tutte le componenti in
gioco finalizzano la propria azione al sog-
getto che & al contempo origine e fine di
ogni pubblica attivitd; anche il Segretario,
dunque, quale componente e vertice della

‘burocrazia comunale risponde al popolo;

per essere chiari, egli risponde anche «at-
traverso» la legge che perd € un mezzo,
nemmeno ['unico, dal quale certo non si-
pud in alcun modo prescindere e che si
deve ossequiare, ma che non & comunque
il fine: qui si marca una diversita di impo-
stazione dalla concezione tradizionale che
ritiene che il Segretario & «uomo della leg-
ge» e ad essa solo risponde, fondando su
questo, almeno in buona parte, la contra-
rietd alla riforma. - :
ANTONIQ LE DONNE




