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MaRIA DE BENEDETTO'

POLITICA E AMMINISTRAZIONE
IN UNA PROSPETTIVA
DI EFFETTIVITA

AsstrACT: The article is focused on the relationship between politics and pu-
blic administration from an Italian perspective. The A. summarily analyses
the institutional pattern and related institutional practices, starting from the
enduring primacy of politics over administration, to the normative establi-
shment in 1993 of a (formal) principle to distinguish politics and administra-
tion. Moreover, the article tries to look ahead at the necessary (substantive)
equilibrium between politics and administration, which should be sought in
order to remodel the public decision-making chain by making it oriented to
administrative effectiveness.

Keyworbs: Politics & administration; Effective administration; Better regula-
tion; Administrative organization.

Sommario: 1. II rapporto tra politica e amministrazione come problema 2.
Il punto di partenza: la primazia della politica sull’amministrazione 3. La
crisi del sistema tradizionale e la distinzione (formale) tra politica e ammini-
strazione 4. La distinzione (sostanziale) tra politica e amministrazione nella
prospettiva dell’effettivita amministrativa.

1. Il rapporto tra politica e amministrazione come problema

Accanto ai filoni di ricerca che riguardano distintamente i due ter-
mini, il rapporto tra politica e amministrazione per se € un autonomo
oggetto di analisi in diversi ambiti epistemici, giacché e assai rilevante
nella prospettiva della “divisione del lavoro” costituzionale e del rac-
cordo tra istituzioni politiche ed amministrative. Cosi, questo rapporto
viene studiato nella teoria dello Stato e nell’ambito del diritto pubblico
(costituzionale e amministrativo) ma anche nella letteratura in materia
di organizzazione (in ogni organizzazione caratterizzata da un mini-
mo di complessita vi & un organo che sovrintende alla funzione di
indirizzo e uno che provvede alla gestione), nelle scienze economiche,
dagli studiosi di management e da quelli di sociologia. Nelle esperienze

“Maria De Benedetto e professore ordinario di Diritto amministrativo presso
I"Universita degli Studi “Roma Tre”. maria.debenedetto@uniroma3.it.

! 11 presente contributo & destinato alla pubblicazione nel volume Politica e
amministrazione. Etica, managerialita e responsabilita, Atti del convegno in onore
di Gianfranco D’Alessio, in corso di pubblicazione per Roma Tre Press.
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istituzionali e nelle diverse ricostruzioni teoriche tale rapporto é stato
declinato in formule diverse: in termini di necessaria separazione tra
politica e amministrazione (dicotomia), di soggezione dell’amministra-
zione alla politica (gerarchia) oppure di distinzione tra le due sfere (nel
senso che tra politica e amministrazione sarebbero necessari spazi di
colloquio regolato per lo svolgimento di compiti propri di ciascuna
sfera) (Svara, 1998: 51).

Comunque, tutto il ragionamento sui due termini della questione si
chiarisce meglio partendo dall’osservazione del comportamento uma-
no, opportunamente messa in luce dalla teoria economica: le persone
che rivestono ruoli politici e amministrativi svolgono compiti di di-
versa natura e rispondono ad un diverso sisterna di incentivi. Gli uni (i
politici) sono motivati dalla ricerca della rielezione, e pertanto opera-
no e decidono nell’orizzonte del breve periodo; gli altri (gli ammini-
stratori), sono remunerati dal prestigio professionale, che si costruisce
e si mantiene nel medio-lungo periodo, dunque e in questo diverso
orizzonte temporale che operano e decidono (Cfr. Alesina, Tabellini,
2007: 169; 2008: 426).

La diversita delle motivazioni all’azione procura una tensione strut-
turale che dovrebbe riflettersi virtuosamente sui processi decisionali
pubblici, distribuiti tra un livello politico e un livello amministrativo.
D’altro canto, ogni disfunzionalita nel rapporto tra politica e ammini-
strazione e destinata a condizionare |'effettivita delle funzioni ammi-
nistrative. Si tratti della costruzione di un ponte o del prelievo fiscale,
dell’erogazione di una prestazione ospedaliera o della prevenzione di
rischi ambientali, del servizio di trasporto pubblico locale o del rila-
scio di una qualsivoglia sovvenzione, per I'effettivita amministrativa
e sempre richiesto un dialogo proficuo e fluido tra il momento politico
(quello in cui si definiscono le regole che conformano le funzioni am-
ministrative, si indirizza e controlla I’azione amministrativa) e quello
amministrativo (in cui si gestisce materialmente e la prestazione pub-
blica si concretizza).

Dunque, e ragionevole ritenere che il rapporto tra politica e ammi-
nistrazione dovrebbe essere ordinato all’effettivita amministrativa, in altri
termini a far si che sia costruito il previsto ponte, siano prelevate le
dovute imposte, siano erogate le prestazioni ospedaliere necessarie,
prevenuti i rischi ambientali, erogati regolarmente i servizi di traspor-
to pubblico locale, rilasciate le sovvenzioni a chi ne abbia titolo. In-
somma, se per l'effettivita si richiede che regole e decisioni ammini-
strative siano osservate, attuate e foriere di risultati coerenti con gli obiettivi
per cui sono state previste; e se l'effettivita e costitutivamente rilevante
per gli ordinamenti giuridici? allora anche il rapporto tra politica e

2Sul punto, Jellinek, 1921: 70: “tutto il diritto deve avere valore effettivo, cioe
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amministrazione deve essere ricapitolato in chiave di effettivita. E pur
vero che i sistemi democratici possono tollerare un certo grado di inef-
fettivita amministrativa, ma & bene ricordare che questa e sostenibile
fino ad un punto di rottura: quello in cui si tocca tra i consociati la
credibilita del sistema democratico nella sua capacita di rispondere a
bisogni fondamentali (salute, istruzione, trasporto, sicurezza, lavoro,
etc.). Nella raccolta di scritti Sulla democrazia, Salvemini osservava che
il passaggio verso regimi illiberali € spesso maturato in un contesto
di insoddisfazione nei riguardi delle istituzioni democratiche e che la
dittatura sarebbe quella “maggiore concentrazione di poteri” (2007:
25) cui viene chiesto di “sanare i mali che non sono curati da un gover-
no democratico” (ivi: 40).

Se il punto di vista del rapporto tra politica e amministrazione co-
stituisce un buon angolo prospettico da cui ragionare la carenza di
effettivita di regole e decisioni amministrative, la categoria dell’ef-
fettivita amministrativa consente di gettare una nuova luce proprio
sull’assetto del rapporto tra politica e amministrazione. Lo analizze-
remo, sommariamente, dalla originaria e perdurante primazia della
politica sull’amministrazione (par. 2), alla fissazione normativa di un
principio (formale) di distinzione tra politica e amministrazione (par.
3) per guardare, in prospettiva, al nuovo e necessario equilibrio (so-
stanziale), il quale andrebbe ricercato per restituire ad ogni passaggio
(e ad ogni attore) della filiera decisionale pubblica (sia questo politico
o amministrativo) la rilevanza che riveste per l'effettivita amministra-
tiva (par. 4).

2. 1l punto di partenza: la primazia della politica
sull’amministrazione

Nella concezione originaria dello Stato “la funzione legislativa, la
funzione giurisdizionale e la funzione esecutiva dovevano essere sud-
divise fra apparati diversi, nel presupposto che la generica unica e
totalitaria funzione di cura del bene pubblico [dovesse] considerarsi
in realta il risultato dell’esercizio delle tre sopra indicate, ben distin-
guibili, funzioni” (Sorace, 2016). La dimensione della politica & asso-
ciata, da un lato, alla produzione legislativa e, dall’altro, all’attivita di
governo al vertice del potere esecutivo, ponendosi in una posizione
sovraordinata rispetto all’attivita propriamente amministrativa, con-
siderata di “mera esecuzione”.

Sul piano delle fonti, cio ha significato primazia della legge. La se-

possedere la possibilita di realizzarsi nei fenomeni” perché “quello che non
puo realizzarsi, non deve giammai essere obietto della indagine giuridica”.
Sul punto, e doveroso il richiamo a Romano, 1946. Per una trattazione di sin-
tesi, sia consentito il rinvio a Corso, De Benedetto, Rangone, 2022.
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quenza logica tra legis-latio (la produzione delle regole) (cfr. Kelsen,
1945: 255) e legis-executio (la loro attuazione, quello che oggi defini-
remmo il “regulatory delivery”) (Russell, Hodges, 2019) ha acquistato
infatti una gerarchia anche valoriale, confermando una sorta di ancil-
larita dell’amministrazione rispetto alla legislazione. Questa primazia
della legge sulla sua esecuzione ¢ il risultato di due spinte convergen-
ti: 'una di natura politico-simbolica, I’altra giuridico-formale.

Innanzi tutto, a partire dall'llluminismo, la legge & considerata il
prodotto del legislatore razionale, cui si consegna la funzione (mitica)
(cfr. Grossi, 2007) di conseguimento dei risultati della modernizzazio-
ne’, tanto che esisterebbe un vero e proprio perdurante pregiudizio
“legolatrico” (Grossi, 2007: 134). Solo molto piu tardi verra chiarito
che questo viene alimentato anche da un bisogno irriducibile e per
certi versi patologico, perché “[...] soltanto quando esercita funzioni
legislative 1'uomo esce dallo stato di minorita, che altrimenti non lo
abbandona” (Carnelutti, 1956: 1195).

Quanto alla dimensione giuridico-formale, la legge e lo strumento
attraverso cui il legislatore/politico disciplina I’organizzazione ammi-
nistrativa (art. 97 Cost.)*, anche quando il principio di legalita sembra
ridimensionato dalla moltiplicazione delle fonti che intervengono sul
disegno delle amministrazioni (le altre fonti, infatti, sempre dalla leg-
ge attingono legittimazione)°.

Sul piano dell’organizzazione amministrativa, la dimensione della poli-
tica risulta sovraordinata a quella dell'amministrazione, per una serie
di fattori, di cui alcuni di natura normativa, altri consistenti in pratiche.

In primo luogo, il quadro generale dell’organizzazione unitaria in
Italia & stato originariamente delineato dalla riforma Cavour nel 1853
(cfr. Taradel, 1989: 68; Melis, 1996: 22). L’amministrazione centrale
dello Stato era costituita di ministeri, articolazione amministrativa la
cui attivita e riferibile al Governo in virtu del principio di responsabi-
lita ministeriale, per cui il Ministro e al contempo vertice politico e am-

? Cfr. Bauman, 1991, parla di “dream of legislative reason”.

* Art. 97, comma 2, Costituzione: “I pubblici uffici sono organizzati secondo
disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e I'im-
parzialita dell’amministrazione”. V. anche Piga, 1985: 90-91. Sull’argomento,
cfr. Merusi, 2007.

> Cfr. Pinelli, 2000: 307: “per inquadrare il tema del rapporto tra legalita e
amministrazione nel prisma della Costituzione, riferendolo alla nostra espe-
rienza piu recente, [¢] utile distinguere tra azione ed organizzazione”, e “se
guardiamo alle riforme amministrative degli anni 90 ci accorgiamo che per
quanto riguarda I'organizzazione degli uffici, la riserva di legge relativa con-
tenuta nell’art. 97 Cost. é stata rispettata pochissimo, e forse ha ottenuto un
ossequio puramente nominalistico”.
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ministrativo del suo dicastero. Il Governo, cosi, puo essere chiamato a
rispondere innanzi al Parlamento dell’attivita di ogni amministrazio-
ne settoriale, dando compimento al circuito della sovranita®.

In secondo luogo, nell’organizzazione interna dei ministeri si e re-
gistrata una perdurante, seppur alterna avversione all’affermazione
di una funzione amministrativa di coordinamento delle direzioni generali.
Questa funzione non e mai stata (se non occasionalmente) svolta un
segretario generale di estrazione del Civil Service, ma e stata continua-
tivamente esercitata in sede politica, da parte dei gabinetti ministeriali
(cfr. De Benedetto, 2005: 171; Melis, Natalini, 2023: 16).

In terzo luogo, per pit di un secolo di storia unitaria, i dirigenti dei
ministeri hanno amministrato grazie alla delega di firma del Ministro,
quel meccanismo derivato dal principio di responsabilita ministeriale
per cui lattivita e imputabile (nel senso della competenza) solo al ver-
tice della gerarchia, sempre allo scopo di garantire la rappresentabilita
di tutta I'attivita esecutiva davanti al Parlamento (cfr. De Benedetto,
1998: 489).

Infine, nei ministeri hanno storicamente convissuto due distinte
specie di funzionari, i funzionari politici e i funzionari amministrativi (cfr.
Petrocchi, 1944: 154; Bassanini, 2008: 33). Mentre gli uni hanno godu-
to di una certa flessibilita nelle procedure di assunzione ma anche di
maggiore precarieta nelle assegnazioni, gli altri hanno avuto percorsi
di carriera scanditi dal concorso pubblico, cosi godendo di una mag-
giore stabilita professionale (job for life) (cfr. Bassanini, 2008: 33). Pur
nella indistinzione dello status giuridico (cfr. Merloni, 2008: 117), il si-
stema di nomina dei livelli pit1 alti della dirigenza pubblica, ha di fatto
contribuito a rendere pit accessibili i percorsi di carriera dalla prossi-
mita alla politica, cioé per i funzionari con periodi di servizio prestati

¢ Sul punto, Massera, 2007: “In base al [principio di responsabilita ministeria-
le], 'amministrazione veniva assicurata al circuito istituzionale della demo-
crazia politica e ricondotta alle radici stesse del nuovo titolare della sovra-
nita. Sganciata dalla fedelta al monarca e deprivata quindi della copertura
istituzionale fornita dal monarkieprinzip, I’amministrazione statale trovava
nuova legittimazione nella preposizione al suo vertice di un organo (anche)
politico, a sua volta legato al Parlamento, immediatamente rappresentativo
della collettivita, da una relazione di tipo fiduciario. La responsabilita mini-
steriale, quindi, nata per coprire, nello Stato costituzionale, la irresponsabili-
ta del monarca, diventa poi anche o meglio si trasforma (specie, appunto in
Inghilterra) in istituto di copertura della irresponsabilita del corpo burocra-
tico, formato da funzionari professionali, selezionati piuttosto sulla base del
merito, cosi accompagnando lo spostamento del ruolo del capo dello Stato
ad organo tra i tanti (e, sempre in Inghilterra, non il piti importante) e della
posizione dell’amministrazione in apparato servente del Governo”.
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presso gli uffici di diretta collaborazione dei Ministri (i gabinetti, gli
uffici legislativi, etc.) (cfr. Melis, Natalini, 2023; D’ Alberti, 1994).

Sul piano del prestigio sociale dell’amministrazione, la burocrazia mini-
steriale unitaria si & rapidamente impoverita di competenze tecniche
divenendo prevalentemente un affare da “legisti”” “esperti cioe non
tanto nel diritto amministrativo quanto nella conoscenza minuta delle
norme e soprattutto nella applicazione del coacervo di regole minute (le
circolari, innanzitutto) che ne costituiscono nel caso italiano la vera rica-
duta sulla pratica degli uffici” (Melis, 2017). La diffusione di un imma-
ginario controverso del ruolo sociale degli amministratori pubblici non
€ pero una prerogativa solo italiana. Ai crescenti apparati statali, alle
emergenti funzioni dei pubblici poteri, al dirompente propagarsi del
potere burocratico, si € accompagnata la diffusione di paradigmi lette-
rari, nazionali e stranieri, che hanno percorso tutto 1’arco delle possibili
rappresentazioni dell’amministrazione, dall’estremo di una visione ca-
ricaturale a quello di una visione distopica®. Mentre le indubbie respon-
sabilita dei politici/legislatori, chiamati a definire il disegno dell’ammi-
nistrazione, sono solo marginalmente comprese, si chiarisce |'esistenza
di un accordo tacito tra la politica e I'alta dirigenza italiana, definito da
Sabino Cassese come “scambio sicurezza-potere” (1981): in un rapporto
di sostanziale “indistinzione/confusione” tra politica e amministrazio-
ne (Bassanini, 2008: 35), i ministri nominano l'alta burocrazia per fide-
lizzarla e l’alta burocrazia si conforma al potere politico, sulla garanzia
della stabilita del posto di lavoro e della carriera.

Questo schema tradizionale ha mostrato una sua funzionalita fin-
ché la complessita del sistema amministrativo si € mantenuta relativa-
mente bassa, le funzioni contenute, i numeri dei dipendenti pubblici
ridotti, le interazioni ai diversi livelli di governo scarse, la spesa pub-
blica crescente. All’accrescersi della complessita, all’aumento delle
funzioni, all’incremento dei numeri dei dipendenti pubblici, alle piu
frequenti interazioni tra livelli di governo, alla ridotta disponibilita di
risorse finanziarie, ha corrisposto 1'avvio della crisi del sistema.

7 Sul punto, Melis, 1996 e Melis, 2019: 291, dove si richiama “il paradosso sto-
rico di un’amministrazione nata all’insegna della convivenza quasi paritaria
tra funzionari amministrativi (quelli che i francesi chiamano - con una parola
che quasi evoca nel suono il pennino che graffia la carta - greffiers) e esponenti
dei grandi Corpi Tecnici di Stato; e poi evolutasi (o involutasi) in una scissione
sempre pilt profonda tra le due tipologie di dipendenti pubblici, sino a segna-
re, all’incirca nel primo decennio del Novecento, la prevalenza dei primi, i
greffiers, e la sconfitta se non I'annientamento dei secondi, i tecnici”.

8 Si pensi, da un lato, al libro di Frassineti, 2022 o a quello di Camilleri, 1998.
Dall’altro, al libro di Orwell, 1984, 1948. Sull’argomento ¢ di grande interesse
la ricostruzione di Vandelli, 2013.
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3. La crisi del sistema tradizionale e la distinzione (formale)
tra politica e amministrazione

Gli anni "90 del secolo scorso rappresentano uno spartiacque per il
ragionamento che qui si svolge. Primariamente, perché viene posto
per la prima volta un principio normativo di distinzione tra politica e
amministrazione’. Poi anche perché il processo di integrazione euro-
pea giunge ad una fase nuova, in cui gli Stati membri hanno dovuto
necessariamente ripensare sia 1'allocazione delle loro funzioni che il
modo di svolgerle. Ancora, perché quello e il decennio in cui si regi-
stra un “erompere” (Predieri, 1997) delle autorita indipendenti, che
rappresentano una “rottura” del tradizionale modello cavourriano
di organizzazione delle funzioni esecutive, in cui la rappresentabilita
dell’attivita amministrativa innanzi al Parlamento richiedeva la neces-
saria mediazione del governo. Infine, perché si avvia un percorso di
decentramento istituzionale che non consentira pitt di declinare il rap-
porto tra Stato ed altri enti territoriali nella prospettiva tradizionale
della gerarchia tra i livelli di governo.

Sono anche gli anni in cui si assume contezza e si inizia a fronteg-
giare la patologia dell'inflazione legislativa', soprattutto grazie all’a-

?L’art. 3 del d.1gs. 3 febbraio 1993, n. 29, Razionalizzazione della organizzazione
delle Amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico
impiego, a norma dell’articolo 2 della legge 23 ottobre 1992, n. 421, previde per la
prima volta un principio di distinzione tra i poteri di indiritto e controllo del
ministro e quelli di gestione dei dirigenti. L’articolo & poi rifluito nell’art. 4
del d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165, Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche: “1. Gli organi di governo esercitano
le funzioni di indirizzo politico-amministrativo, definendo gli obiettivi ed i
programmi da attuare ed adottando gli altri atti rientranti nello svolgimento
di tali funzioni, e verificano la rispondenza dei risultati dell’attivita ammini-
strativa e della gestione agli indirizzi impartiti [...] 2. Ai dirigenti spetta 1’a-
dozione degli atti e provvedimenti amministrativi, compresi tutti gli atti che
impegnano I’'amministrazione verso I’esterno, nonché la gestione finanzia-
ria, tecnica e amministrativa mediante autonomi poteri di spesa di organiz-
zazione delle risorse umane, strumentali e di controllo. Essi sono responsa-
bili in via esclusiva dell’attivita amministrativa, della gestione e dei relativi
risultati”. La distinzione tra politica e amministrazione viene considerata il
“punto di partenza [del] complesso progetto di radicale riforma della nostra
dirigenza [...] la ridefinizione dei rapporti tra politica e amministrazione in
termini di rigorosa distinzione di ruoli e di compiti, rappresentava infatti, a
tal fine, un passaggio cruciale”, cosi Bassanini, 2008: 41.

10 Sull’argomento v. gia Carnelutti, 1937: 178: «I’accrescimento quantitativo
determina lo scadimento qualitativo anche nel campo della legislazione».
Sul punto v. anche Ascarelli, 1956: 1255: «I'inflazione legislativa costituisce
cosi a sua volta una caratteristica interna del sistema; e cioé in funzione di
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zione di organizzazioni internazionali come 1'Ocse, che hanno avviato
programmi di riforma della regolazione e promosso politiche di sem-
plificazione a livello degli Stati. Per una serie complessa di ragioni,
proprio questa e forse la piu evidente disfunzione del tradizionale
assetto relazionale tra politica e amministrazione. La vita dei cittadi-
ni e delle imprese € oppressa da un numero incalcolabile e sempre
crescente di messaggi prescrittivi che toccano ogni tipo di occupazio-
ne quotidiana: il tasso di natalita della legislazione che non sarebbe
bilanciato da un corrispondente tasso di mortalita (Savatier, 1977: col.
175), provocando una “indigestion du corps social”, 1'impossibilita di as-
similare il surplus (ivi, col. 181)".

La realta regolata e, poi, divenuta molto pitt complessa, anche per
la fitta interlocuzione tra Stati nella dimensione globale: sanita, lavoro,
pesca, clima, ambiente, antiriciclaggio, tutela della concorrenza, tutela
del patrimonio culturale, energia, sport, anticorruzione sono solo al-
cuni degli ambiti in cui si registra interdipendenza dell’ambiente re-
golatorio in cui gli Stati si muovono (cfr. Cassese, 2005: 344; D’ Alberti,
2008). La catena di trasmissione tra politica ed amministrazione nel
contesto istituzionale italiano e pero ancora informata al principio di
gerarchia, ancora immaginata come snodo di quell’originario modello
cavourriano di organizzazione del potere esecutivo e si inceppa, av-
viando una lunga tormentata stagione di ricerca di un nuovo ordine.

Sul piano delle fonti, la “crisi della legge” (Carnelutti, 1937: 178), da
tempo annunciata, diviene una organica critica della legge, la quale
trova una sua sistemazione istituzionale proprio nelle pratiche e nella
letteratura conosciute con la formula di better requlation. Qui, al cuore,
vi & una richiesta che la legge sia giustificata giacché non si legittima
piu per se stessa ma in quanto capace di condurre agli effetti ricercati.
Si pone cosi al centro la questione della qualita della legislazione, la
rilevanza del drafting (formale e sostanziale), il problema del controllo
sull’adeguatezza dell’istruttoria legislativa. Eppure la legge, in sé e
per sé, continua ad esercitare una sua fascinazione. Certo, non vi e pit
chi la ritenga un contenitore ottimale della razionalita; certo la sede in
cui si recepisce 'esito della negoziazione tra interessi; ma cio che oggi

un’economia regolata e - quali che possano esserne i nomi - perdura quanto
un’economia regolata». Che «l'inflation normative soit la source de séveres
pathologies du droit» € denunciato da tempo dal Conseil d"Etat francese (cosi
il Rapport au Premier Ministre du Groupe de travail chargé d"une reflexion
sur les suites du rapport public 2006 du Conseil d"Etat, 2007 : 6, richiamando
irapporti del Conseil d"Etat del 2001 e quello del 2006). Ancora, sull’inflazio-
ne legislativa Irti, 2004 e Pagano, 2004.

" Sul punto, v. anche Carnelutti, 1956: 1191, dove si sostiene che la societa si e
intossicata di regole giuridiche e appare estremamente difficile disintossicarla.
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rileva e che la legge sia comunque marketable, prodotto spendibile dal
legislatore/politico, capace di servire la logica di breve periodo della
comunicazione politica (cfr. Cammarota, Piccirilli, 2011: 288). Si ren-
dono centrali il momento dell’annuncio di una iniziativa legislativa,
del dibattito politico, dell’adozione parlamentare mentre il diritto ef-
fettivo che dalla legge dovrebbe sortire viene dopo ed & problema di
altri: &€ come dislocato nell’altrove, sia in termini temporali (il governo
sara probabilmente cambiato), sia in termini istituzionali (I'attuazione
e questione che interessera I’amministrazione). Insomma, la legge e il
politico/legislatore mantengono una primazia nella dimensione sim-
bolica.

Sul piano dell’organizzazione amministrativa, nel 1993 viene fissato
per la prima volta un principio di distinzione tra politica e ammini-
strazione. Con la puntuale definizione degli ambiti di competenza del
Ministro e dei dirigenti e con I’attribuzione di responsabilita esterna a
questi ultimi, il principio ha mosso in quegli anni numerose revisioni
normative. Nell'organizzazione ministeriale, viene prevista I'introdu-
zione di una disciplina specifica per gli uffici di diretta collaborazione
dei ministri; viene provvista una disciplina della dirigenza pubbli-
ca e del cd. spoil system (“all’italiana”) (cfr. Bassanini, 2008: 31; 44); e
riformato il sistema di controlli interni; viene dettata una disciplina
dell’istruttoria normativa del Governo. Il tema del rapporto tra politi-
ca e amministrazione ¢, poi, sullo sfondo della vicenda delle autorita
indipendenti (cfr. D’ Alberti, 2010: 11), le quali si giustificano proprio
perché sottratte allindirizzo politico-governativo per svolgere compi-
ti di garanzia e regolazione (spesso oggetto di una disciplina di livello
europeo), i quali richiedono indipendenza istituzionale quanto exper-
tise tecnica.

Nonostante i numerosi interventi normativi, pero, la distinzione
virtuosa tra politica e amministrazione non si & mostrata facile da
conseguire, anzi lo spazio dell’amministrazione e rimasto uno spazio
stretto. Si ¢, infatti, registrata una tendenza materiale degli attori di si-
stema a riproporre in modo inerziale la gerarchia sostanziale tra poli-
tica e amministrazione, spesso attraverso modalita elusive dell’assetto
normativo, modalita che sfuggono alla percezione dell’opinione pub-
blica. Basti guardare alle vicende che hanno interessato la figura del
segretario generale nei ministeri; ai tormenti attraversati dalla disci-
plina degli incarichi dirigenziali; alle difficolta incontrate dal sistema
dei controlli interni; all’ineffettivita delle prescrizioni che riguardano
l'istruttoria normativa degli atti del Governo; all’aggiramento dei limi-
ti posti all’ambito applicativo delle norme in materia di spoil system'.

> Grazie ad escamotage come I’adozione di regolamenti di riorganizzazione che
fanno decadere tutti gli incarichi dirigenziali e non solo quelli che rientrano
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L’ambiguita dell’atteggiamento istituzionale di fronte al rapporto tra
politica e amministrazione si e registrato, poi, in pit occasioni, anche
nel caso delle autorita indipendenti, negli ultimi decenni oggetto di
interventi di riforma e controriforma.

Sul piano del prestigio sociale, 'amministrazione e gli amministratori
vengono spesso indicati in modo spregiativo come burocrazia, capro
espiatorio quanto generico delle disfunzionalita del sistema istituzio-
nale. La riforma amministrativa & sempre “ossessivamente”’® invocata
come obiettivo delle compagini che ambiscono a governare e mai ve-
ramente realizzata dai Governi in carica. La stessa nozione di riforma
amministrativa e in qualche modo malintesa, giacché si continua co-
munque a considerarla in termini legislativi (riforma come legge di
riforma), come un prodotto della politica mentre e chiaro (anche in
dottrina) che la riforma e un processo che chiama in causa politica e
amministrazione. La legge non e necessariamente lo strumento mi-
gliore per riformare o modernizzare 'amministrazione, non e affat-
to scontato che le riforme saranno in grado di far conseguire benefici
maggiori dei costi che produrranno, anzi spesso i processi di riforma
hanno procurato risultati “rachitici” (Nieto, 1996: 66) e costi enormi.

Nella legislazione ¢, poi, ricorrente una tendenza alla riduzione del-
la discrezionalita dell’amministrazione (cfr. Morbidelli, 2021: 22; Mo-
literni, 2023: 393; De Benedetto, 2022: 459), perseguita attraverso una
normazione di dettaglio che ambisce quanto pitt possibile a rendere
il momento amministrativo compiutamente prevedibile o automatiz-
zabile. Ma nel miraggio di un’amministrazione tutta digitalizzata,
cio che si comunica e la sfiducia nell'amministrazione (e negli ammi-
nistratori) quando poi, in presenza di gravi ineffettivita (il crollo di
un ponte, una calamita, un evento straordinario da gestire), I'ammini-
strazione serve davvero e la legislazione torna alla discrezionalita am-

nella disciplina dello spoil system. In generale, si veda sul punto Cassese, 2024.
13 Cosi, Irti, 2008: 25; 44-45 dove si sostiene che “l’assenza di durata storica
costringe il pragmatismo, per 'appunto, a una continua praxis, a un formare
e ri-formare senza alcuna tregua, a un ininterrotto costruire e distruggere. Il
‘riformismo’ & 'anima ansiosa del pragmatismo”.

4 Sul punto, cfr. Marzuoli, 1998: 71: “La discrezionalita si identifica con la
parte essenziale della funzione; in mancanza vi ¢ ‘automazione” non ‘am-
ministrazione’”. Sul movimento rules as a code, si veda anche Mohun, 2019:
“The Rules as Code movement involves rethinking a core function of govern-
ment and reinventing it for compatibility with our digital age [...] Machine
consumable rules could strengthen the ability of policy makers to navigate
growing complexity and improve responsiveness. In making rules more ex-
plicit and thus consumable, governments should be better able to model in-
terconnections between them and simulate the effects of potential changes”.
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ministrativa, magari obliquamente, con un temperamento del regime
di responsabilita connesso all’esercizio delle funzioni discrezionali. Di
fronte a questa schizofrenia legislativa, ad un legislatore che si muo-
ve “alla cieca” (Romagnosi, 1829: 557) I’amministrazione reagisce. Si
diffondono le pratiche denominate di amministrazione difensiva (cfr.
Battini, Decarolis, 2019: 293; Lorenzoni, 2021: 761), facilitate proprio
dall’alto livello di dettaglio degli schemi normativi che disciplinano
le funzioni amministrative: I’amministrazione che decide, nel defini-
re le alternative decisionali, internalizza un criterio selettore occulto,
privilegiando il corso di azione-inazione che minimizza il regime di
responsabilita.

Il contesto corrente ¢, in sintesi, caratterizzato da numerose disfun-
zioni amministrative e da una condizione di generalizzata ineffettivita
che lascia emergere cio che da tempo e chiaro negli studi non giuri-
dici sull’amministrazione: lo street level government non € meno rile-
vante della legislazione giacché nell’esecuzione, nella non esecuzione
o nell’esecuzione selettiva della legge (la cosiddetta tolleranza ammi-
nistrativa) (Grabias, 2018) risiede un vero e proprio potere di policy
making degli apparati amministrativi, che compete con quello del legi-
slatore e che puo procurarne il successo o I'insuccesso (Lipsky, 1980).

4. La distinzione (sostanziale) tra politica e amministrazione
nella prospettiva dell’effettivita amministrativa

Il punto di approdo del ragionamento fin qui svolto, & che 'ammini-
strazione oggi non puo piu essere considerata come mera esecuzione
della legislazione, né pit gerarchicamente sotto-ordinata alla politica e
a questa ancillare poiché il diritto - per essere effettivo - ha bisogno di
buona legislazione ma al contempo ha bisogno di “concretizzazione”
amministrativa®. Cosi, il rapporto politica-amministrazione andreb-
be ricapitolato, sia abbandonando la chiave di lettura ormai consunta
della gerarchia che le categorie organizzative tipiche del taylorismo,
in cui i funzionari sono chiamati ad operare (quali attori non pensanti)
in una catena di montaggio burocratica. L’amministrazione ¢ accanto

> Su questo aspetto, Rose-Ackerman, Lindseth, Emerson 2017: 1: “The Ger-
mans speak of administrative law as ‘concretized” constitutional law”. Si
veda anche, Dwyer, 1990: 234: “The most significant problem with symbolic
legislation, however, is not delay; it is the resulting distortions in the regula-
tory process. Symbolic legislation hobbles the regulatory process by polariz-
ing public discussion in agency proceedings and legislative hearings [...] By
making promises that cannot be kept, and by leaving no middle ground for
accommodation, the legislature makes it more difficult to reach a political
compromise (either in the agency or the legislature) that would produce a
functional regulatory program”.
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alla legislazione, costituisce un segmento della filiera decisionale pub-
blica che consente il compimento dell’azione di Governo nei diversi
settori.

Ora, pero, & necessario introdurre una ulteriore considerazione: il
nostro sistema istituzionale sembra affetto da una disfunzione esecutiva
(cfr. Shallice, 1994: 395; Lezak, 1995%) che si manifesta con una vasta
gamma di sintomi: la ridotta capacita di processare informazioni in
vista di una conoscenza orientata all’azione, di ragionare astrattamen-
te e flessibilmente generando strategie; di pianificare azioni avendo
monitorato il comportamento. Tale disfunzione contribuisce a genera-
re “effetti perversi” (inattesi o non voluti) dell’azione amministrativa
(Boudon, 1977).

Ebbene, questa forma di organisational misbehaviour (Ackroyd, 2021)
ha qualche giustificazione nella indiscutibile complessificazione delle
funzioni amministrative e degli oggetti della regolazione. Ma dipende
anche dal fatto che per poter amministrare in modo effettivo non basta
riferirsi alla sola amministrazione, occorre guardare alla filiera integra-
ta dell’azione istituzionale (cfr. Park, 2021: 25): dall’istruttoria delle
regole che disegnano i poteri amministrativi, al regulatory delivery, al
requlatory impact, alla requlatory reform. In altri termini, occorre muo-
versi tra un coté normativo e uno amministrativo, nella logica di cio
che é stato altrimenti reso come “positive regulation” (cfr. Baldwin,
Cave, 2021).

D’altro canto, le regole sono oggi adottate in un contesto mutevole,
in cui la conoscenza scientifica e quella tecnologica evolvono rapida-
mente, in cui devono essere attuate (cfr. Cassese, 1992: 329), in cui pro-
durranno certamente esiti inintenzionali (cfr. O'Driscoll, Rizzo, 2002:
214). Cosi, 'azione del legislatore/ politico deve considerarsi struttu-
ralmente esposta al fallimento poiché esistono fenomeni di traslazio-
ne degli effetti delle norme che possono finire per rovesciare, nella
realta, la portata delle misure prese (Ascarelli, 1956: 1259)"" e cio lascia
emergere un bisogno di giustificazione dell’azione dei pubblici poteri
piu urgente che in passato. Non e un caso che molteplici disposizioni
siano oggi volte a regolare 1'adozione di decisioni sulla base di studi
d’impatto o altre forme di valutazione ex ante (del rischio, d’impatto
ambientale, etc.) proprio con la prospettiva di rafforzarne 1'effettivita
(o di prevenirne l'ineffettivita) (Rangone, 2016: 447).

Come ridefinire un equilibrio virtuoso, in cui politica e amministra-
zione concorrano ad un’azione di governo effettiva?

16 Lezak, 1995: 1006 ¢ citato da D.T. Stuss, (2011), Functions of the Frontal Lobes:
Relation to Executive Functions, in “Journal of the International Neuropsycho-
logical Society”, 17: 759.

7 Sul punto, v. anche Popper, 2002: 613; Von Hayek, 1997.
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In termini di logica complessiva, occorre tenere in conto che con
la “crisis of traditional requlative law” (VofSkuhle, 2007: 99)8 si rende
necessario un passaggio dalla primazia della legge alla centralita del-
le politiche pubbliche e della regolazione, transitando anche nella di-
mensione istituzionale, da un mondo di certezze astratte a un mondo
di probabilita evidence based (Beck, 2001: 20). Nella dominanza della
legge, si ambiva a conseguire “la cristallizzazione (dal punto di vista
giuridico) degli esiti istruttori del procedimento e (dal punto di vista
politico) di un compromesso sulla formulazione dell’enunciato” (life
cycle of legislation) (De Benedetto, Martelli, Rangone, 2011: 50). Nella
prospettiva del pitt ampio life cycle of regulation si pone oggi “il proble-
ma di valutare la regola in quanto capace di conseguire obiettivi, nella
sua portata cioe di catalizzatore di effetti” (ivi: 126).

In termini di pitt minuto disegno istituzionale, possono essere utili
alcune considerazioni.

Sul piano della gerarchia delle fonti, nel percorso procedurale che
conduce all’adozione o alla riforma della legislazione/regolazione e
importante che siano ben individuati i confini della decisione tecnica
(orientata anche alla misurazione preventiva e successiva degli impat-
ti e all’azione di monitoraggio degli effetti) e quelli della decisione po-
litica (che provvede all'input della regolazione e all’assunzione della
decisione finale)".

E poi improcrastinabile affrontare il tema della motivazione della
legge (con quello connesso della sindacabilita dell’istruttoria del pro-
cedimento legislativo)®. Proprio questo tema, infatti, appare centrale
per “rassicurare la comunita circa la non-irrazionalita della decisione
assunta” (Romano-Tassone, 1994: 1604) dal legislatore/ politico.

Sul piano dell’organizzazione amministrativa, € importante sia consegui-

% Sull’argomento si veda anche Coglianese, 2012.

19 Sul punto, si veda, Carnelutti, 1937: 175 dove sostiene la “necessaria se-
parazione tra il compito politico e giuridico nella formazione delle leggi”.
V. anche De Benedetto, Martelli, Rangone, 2011: 126 dove si parla di “deci-
sione tecnica e decisione politica” nelle procedure per la qualita delle regole
e p. 150 dove si parla della distinzione tra politica e amministrazione quale
principio organizzativo per la qualita della regolazione. V., infine, sul tema
Chevallier, 1995: 20-21.

20 Cfr. Manetti, 2008: 836, dove si afferma: “la dottrina dell’insindacabilita
degli atti del procedimento legislativo, se la si vuole mantenere in vita, deve
essere fondata su presupposti nuovi e diversi; altrimenti deve essere abban-
donata”. V. anche Longo, 2022: 406: “poste le regole e le procedure stabilite
a presidio della qualita delle norme nella fase della loro formazione, occorre
che tali regole siano anche giustiziabili perché i fini politici siano effettiva-
mente raggiunti”.
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ta una maggiore simmetria nel dialogo tra politica e amministrazione,
perché queste sono le due gambe dell’azione di governo e occorre evi-
tare che I'azione di governo sia strutturalmente claudicante. Tra le altre
possibili misure, certamente vi e I'individuazione di un vertice ammini-
strativo nell’organizzazione ministeriale, titolare delle funzioni di coor-
dinamento, che interloquisca stabilmente con il ministro, un segretario
generale di estrazione Civil Service; ma e richiesto anche il rafforzamento
dell’agenzia intitolata di compiti di formazione dei dirigenti pubblici, la
Scuola nazionale di amministrazione (giacché la formazione € un vero
e proprio intervento sull’organizzazione); infine, occorre la garanzia di
una pitt marcata distinzione tra le carriere negli uffici di staff dei ministri
e quelle nelle amministrazioni (cfr. D’ Alessio, 2008: 23-24).

Sul piano del prestigio professionale, occorre infine recuperare la cul-
tura tecnica delle amministrazioni, per un’amministrazione capace di
fare quanto di commissionare all’esterno, disinnescando 1'idiocrazia
(spesso amplificata dalle possibilita consentite dall'innovazione tec-
nologica), sviluppando forme di organizzazione del lavoro ammini-
strativo ordinate alla produzione degli effetti ricercati anche perché
capaci di innestare fiducia nelle relazioni istituzionali, nel contesto di
un appropriato regime di responsabilita.

L’amministrazione e cosi tutt’altro che ancillare, piuttosto costitui-
sce il banco di prova della politica contemporanea perché non vi puo
essere un obiettivo politico credibile se non é declinato alla luce della
determinante amministrativa. Al tempo stesso, I’amministrazione &
chiamata a rispondere effettivamente agli scopi per cui esiste e per cui
e titolata a limitare le liberta dei privati. Questa deve, infatti servire (nel
duplice senso di essere utile e di porsi in relazione di servizio rispetto
agli amministrati, anche quando esercita poteri imperativi) evitando
al contempo di dar vita a relazioni amministrative servili (nel duplice
senso di asservite a interessi o tese all’asservimento di amministrati).
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