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La relazione sulla «Questione
amministrativa», preparata da
un gruppo di lavoro presieduto
dal professore Massimo Severo
Giannini, in assenza di Giannini,

. malato, & stata illustrata dal

prof. Sandro Amorosino. Ecco-
ne la sintesi. -
L'insieme di riforme degli as-
setti e deirapporti costituzionali
fin qui prospettate — investen-
do il modo di essere dei partiti ¢
le formule organizzatorie costi-
tuzionali — miraa restituire sta-
oilita e soprattutto’ capacita di
decisione, di governo al sistema
politico-istituzionale. E' pero e-
vidente che tutto cid non si tra-
durra in un salto di qualita nella
funzionalita ed efficienza dei
pubblici ‘poteri se non saranno
appréstate strutture’ ammini-
strative idonee ad attuare gl'in-
dirizzi ¢ le decisioni politiche —
espresse in leggi o in atti politici -
spesso di contenuto complesso
/éd implicanti un continuo di atti-
vita' (st 'pensi solo alle (Fianifi«
cazioni amministrative di setto-
re). In sintesi: il kkombinatistitu-
zionale» ' dev'essere messo in
grado di decidere e di attuare le
decisioni. Governare & sceglicre

ed eseguire. Emerge quindi la

centralita della «questione am-
ministrativa», mai (affrontata
‘con globalita divisione e valonta
di iniziative politiche coerenti e
costanti nell'ltalia’ repubblica-
na. i
Nel caso italiano non s'e mai
costruito computamente lo sta-
to sociale — amministrativo, ma
un assetto assistenziale — spar-
titorio, i

Né puo condividersi l'affer-
mazione  «veteroeconomista»
cheselariformaistituzionale di-
venta essenzialmente riforma
amministrativa si lascia in om-
bra il problema della pianifi-
cazione economica. L'esperien-
za della prima programmazione
‘dimostra che la riforma delle
strutture € uno dei presupposti
fondamentali’ della realizzabili-

‘ta di una «amministrazione per.

programmazioni»,  Contenuto
congeniale e naturale di una po-
litica riformista & di impegnarsi
in un vasto arco di misure dira-
zionalizzazione ' attraverso cui
ridurre le disfunzioni ammini-
strative a un minimo tollerabile.

_ Chesia un percorso praticabi- .
le & dimostrato dallamole ingen-

te di materiali disponibili su que-

sti temi ~- non solo elaberati in_ |

sede scientifica, ma anche rac-
colti in atti dijgoverno e parla®
mentari — che contengono una
‘ricongiunzione quasi completa
“del quadro complessivo e delle,
singole parti della questione am-
‘ministrativa, Senza risalire alla
legge del 1967 in cuieranogia in-
dicatiicomplessi problemidari-
solvere per avere una program-

‘mazione  efficiente, si possono: -

ricordare, negli ultimi anni, i
«Rapporto Giannini» sui princi-
/ pali problemi delle amministra-
zioni dello Staton, 1'0.d.g. del Se-
nato che nel luglio ‘80 recepi in
una deliberazione d'indirizzo i

" contenuti del rapporto, le rela-

zioni delle commissioni istituite
a seguito del Rapporto (sull’or-
ganizzazione della presidenza
del Consiglio come apice dell’
‘amministrazione, sulla riforma
dei Ministeri, sui rapporti tra
Stato e Regioni, sull'attuabilita
.delle legge), le proposte di dele-
f gificare massicciamente la pro-
_duzione normativa (v. sopra).

- I'socialisti ritengono — anche
come testimonianza concreta di

. cultura di governo — di assume-
re nel proprio programma la

.gran parte dei contenuti di que- |

ste proposte e relazioni valutan-
‘do la convergenza obiettiva, tra
lo sforzo ad esse comune di ra-
~zionalizzazione e madernizzare
gli apparati amministrativi ed:
una c‘Ffic,ace strategia riformi-
! sta. 1l rinnovamento delle strut-
‘ture dell’«Azienda Stato» & insie-
'me momento ¢ condizione della
realizzazione del disegno rifor-
mista.
Nell'esame di merito delle

_ problematiche che compongo-

no la questione amministrativa
si puo considerare un asse cen-

“oggi limitatissima:'la-'po
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trale | costituito ' dall’assetto,
strutture ed organizzazione dei
I:oteri locali, delle Regioni e del-
‘e Amministrazioni centrali.
Tale asse costituisce la spina
dorsale cui raccordare le disci-
pline amministrative dei singoli
settori d'attivita, 3
Nell'esame di merito delle
problematiche che compongo-
no la questione amministrativa
si pud considerare un asse cen-
trale  costituito . dall’assetto,
strutture ed organizzazione dei
poteri locali, delle Regioni e del-
le Amministrazioni centrali: :
Tale asse costituisce la spina

* dorsale cui raccordare le disci-

pline amministrative dei singoli
settori d'attivita,

La Costituzione riafferma I’
autonomiadegli enti locali terri-
toriali, menzionando comuni e
province. Ma occorre rendersi
contoche dal 1920 ad oggiloSta-
to ha ingombrato di proprie leg-
gi tutte le funzioni degli enti lo-
cali, per cui lo spazio che resi-
dua alle libere scelte degli enti
medesimi &, in pratica, ridotto a
quello della modulazione delle
accentuazioni ‘di indirizzi (un
comune, p. es., puo scegliere tra
piti politiche diassetto urbanisti-
c0). E' invece venuta meno quel-
'inventiva di nuovi istituti (ad
es. le municipalizzazioni) che
caratterizzo i poteri locali tra il
1870 e il 1918, perché ben poco
lascia loro la normativa statale,

Occorre dar inizio ad un'ope-
ra, che sara lunga e lenta, di re-
stituzione ai poteri locali della
capacita di: regolare  secondo
proprie décisioni le proprie fun-
zioni, limitandosi le leggi dello
Stato o delle regioni alle norme
di principio.

Il problema  fondamentale
dei poteri locali & divenuto quel:
lo della loro vitalita, ossia dell'i-
doneita a rendere efficacemen-
te i servizi che costituisconoil lo-
ro ambito istituzionale,

La vitalita dei poteri locali &
ssiedo-
no, semplificando ed esemplifi-
cando, la maggior parte dei co-
muni compresi nella fascia tra i
50,000 e 1'300,000 abitanti, e ta-
lunte delle province ecologica;
mente omogenee, Rinviando a
piuoltre per le province, i comu-
ni al di sotto 0 al di sopra delle di-
mensioni demografiche ordette
non hanno.vitalita, per le due
opposte ragioni, del difetto.o del-
'eccesso di collettivita. di sup-
porto per la carenza delle strut-
turerso L

dei poteri locali

L'assoluta, maggioranza  dei
comuni ha oggi dimensioni mi-
nuscole: da 5000 abitanti in gin.
Per i cittadini il costo di tanti co-
muni minuscoli & elevatissimo,
mentre i servizi che essi possono
erogare sonoscarsissimi, Occor-
re dunque favorire con ogni.
mezzo la costituzione di unita

_territoriali primarie idonee a ri-

cevere proventi tali da poter e-
rogare servizi adeguati alla do-
manda dei cittadini. i
La riforma della legge comu-
nale deve disporre le Fusioni di
piccoli e piccolissimi comuni,
anche con incentivi e garanzie,
ed istituire associazioni obbliga-
torie di piccoli comuni a cui si
affidano tutte le attribuzioni
fondamentali dei comuni: asset-
to del territorio, assistenza socio
sanitaria, servizi pubblici. di

‘somministrazione,:di trasporto,

di sviluppo economico. 1
Come conseguenza si dovran-
no rivedere le varie forme asso-
ciative tra comuni, al duplice fi-
ne di razionalizzare e di elimina-
re costi, iqualifiniscono sempre

‘col gravare sulle collettivita lo-

cali. Gli attuali consorzi doyran-
no, per quanto pessibile, essere
riportati alle associazioni obbli-
gatorie, semmai prevedendosi
forme di associazioni.’Anche a
revisione dovranno essere as-
soggettate le comunita monta-
ne: gli ausili alle zone montane

non necessariamente compor-
tano il costo di enti appositi co-
me le attuali coniunita.

L'esperienza dei comprenso-
ri, che non deve esser valutata,
come ora troppo spesso si fa,
con giudizi perentori generaliz-
zanti, va vista non tanto sotto '
angolazione di eatiintermeditra
comuni e province, quanto sotto
quella di embrioni di nuovimag-
giori comuni o di associazioni
generali, Essa non va dispersa,
ma va utilizzata nella nuova di-
versa prospettiva, .

Per quanto attiene alle attri-
buzioni dei comuni e delle pro-.
vince, occorre procedere cosi
come si & proceduto per le attri-
buzioni dellé regioni, con la l.

1975 n. 382: una delega, che fissi '

i principi di individuazione delle
funzioni ed una commissione
che analizzi l'intera normativa
vigente, distribuendo le attribu-

zioni tra i diversi enti territoriali.,

Una siffatta ricognizione do-

leggi statali che disciplinino at-
tribuzioni dei comuni, e, dove
non opportuna l'abrogazione,
dalla sostituzione di dette norme
con norme di principio. Solo co-
si diverra possibile restituire ai
comuni e alle province quell’au-
tonomia che prima possedeva-
no.
Inoltre solo dopo tale riasset-
to sara possibile che da parte
delle regioni st proceda ad un’ef-
fettiva delega di funzioni a co-
muni e a province; le deleghe di
funzioni postulano cheidelegati
siano, di massima, strutture ad
efficienza per quanto piu possi-
bile omogenea, ed & mistifi-
cazione pensare che delegati
possano essere, egualmente e in-
differentemente, entiche vanno
da 150 ad oltre 2.000.000 di abi-
tanti.

' Alle province, enti di media a-
rea, devono essere assegnate le
funzioni di media area, oggi at-
tribuite ad unita sanitarie locali
o ad.enti appositi (tipo, p. €s.,

EPT). Nella ricognizione delle -

attribuzioni di cui si & detto oc-
correra quindi individuare tali

funzioni e concentrarle sulle
" province.

‘Pari cura va messa nella ve-

_rificazione di talune idee emer-

genti ma non del tutto convin-
centi, come quella di dare alle
province attribuzioni nel cam
del governo del territorio, della
tutela dell’'ambiente naturale,
dei servizi culturali, e simili, In
questi_settori agiscono impulsi
corporativi, che vanno attenta-
mente controllati. :
Quanto alle aree metropolita-

ne e alle conurbazioni, la cosa

piuragionevole da fare sarebbe
diaffidare alle regionilostudioe
I'adozione delle istituzioni piui a-
deguate, per la ragione che tanto
le une guanto le altre sonorealta
differenziate urbanisticamente
nelle diverse regioni.

Non vi & dubbio, ad esempio,
che talune conurbazioni potreb-
bero trovare il loro strumento
nelle associazioni generali di co-
muni, ed altre in costituzioni di
comuni. Una legge statale do-
vrebbe contenere: dei principi

; quantomeno come guida alle re-

gioni.

Per le aree metropolitane, sul-
'esempio di altri paesi che han-
no gia affrontato la questione, &

da prevedere J'articolazione del-’

le metropoli in’comuni distinti e
la .costituzione di' un'autorita
metrepolitana per le: funzioni
cheriguardino!'intera collettivi-
ta metropolitana. Neidiversi ca-
si l'autorita metropolitana po-
trebbe essere configurata positi-
vamente come autorita di una
semplice associazione necessa-
ria di comuni, oppure un’autori-
ta atipica di una speciale unione
di comuni, oppure equiparata
ad un’autorita di provincia. E’
un problema che va affrontato
€aso per caso.

Per cio che concerne il merito
delle attribuzioni locali sembra
vi sia sufficiente convergenza di
opinioni su alcuni punti; la liber-
ta statutaria agli enti locali, la
semplificazione delle aziende

municipali 0 provinciali, la radi-
‘cale revisione delle strutture dei
servizi sanitari, l'eliminazione di
organi e di figure ambigue, co-
me il sindaco-ufficiale del Go-
verno, la Commissione centrale
per la finanza locale, e simili.

Per il riordinamento dei con-
trolli si pone in primo luogo la
questione della modificazione
dell’art. 130 della Costituzione. Il
controllo preventivo di legitti-
mita si rivela sempre di piu co-
me un procedimento inutile,
specie con le dimensioni che as-
sume, mentre non vi ¢ alcuna

ssibilita di introdurre control-
i di gestione, che invece in altri
paesi si rivelano come i piu effi-
cienti.

* Tl completamento
delle regioni

' La normativa del 1977 ‘sul

vra essere seguita il piu possibile. completamento _degli ordina-

“dall’abrogazione di norme di

menti regionaliha in realta com-
pletato solo in parte: ha indivi-
duato talune funzioni come re-
gionali, ha eliminato taluni enti
ubblici che invadevano tali
unzioni, ha delegatoalle regioni
talune funzioni connesse. Peral-
tro nessuna delle materie che ta-
le normativa aveva espressa:
mente lasciato aperte a leggi ap-
posite da adottare, ha poi trova-
to un suo assetto, Talché il com-
pletamento, per queste parti
scoperte, va ripreso e portato a
termine. !
" Lo stato di sofferenza in cui
per molti settori oggi le regioni si
trovano ha origine in due cause
simmetriche: la mancata rifor-
ma dei poteri locali, ]a mancata
riforma dell’apparato statale.
I.a lamentata tendenza all'ac-
centramento di parecchie regio-
ni e riferibile alla prima causa; le
incertezze € le esitazioni in setto-
rianche importanti, come l'agri-
coltura, lo sviluppo economico,
‘il governo del territorio, alla se-
conda. ;
‘Peraltro sia il Parlamenta che
il Governo hanno individuato
gia da qualche tempo dei proble-
mi specifici relativi ai rapporti
Stato-regioni, e sono stati predi-
sposti d.d.l. che prevedong: 1'i-
! stituzione di una conferenza
permanente di esponenti delle
regioni presso la Presidenza del
Consiglio, la riforma degli orga-
‘ni collegiali interregionali oggi e-
sistenti, la riforma o il collega-
mento degli organi collegiali mi-
sti Stato-regioni, pur esistenti, E’
necessario che queste proposte
trovino conclusione in tempira-
pidi. ;
Correlativamente va riordi-
nata l'intera finanza regionale,
con razionalizzazione e sem-
plificazione dei modi di provyvi-
sta e di spesa: i numerosi fondi a
destinazione speciale devonoes-
sere tutti eliminati; le regioni de-
vono munirsi di propri organi
indipendenti di controllo di ge-
stione.
Occorre, infine, predisporre
le varie leggi quadro per i diversi
. settori di attribuzione regionale,
onde por fine ai conflitti Stato-
regioni, e soprattutto onde col-
‘mare i numerosi spazi vuoti, nei
quali cioé né lo Stato né le regio-
ni operano, essendo incerta la
spettanza dell’attribuzione, -

Lo Statoegli |
altri poteri  / -

Nelladirettiva che il Senatoa-
dotto i1 10 luglio 1980, all'unani-
'mita dei partiti dell'arco costitu-
zionale, erano contenute- delle
precise: scelte sui problemi, a-
pertidalleriforme degli anni 70,
in particolare da quella regiona-

le: si indicavano come condizio-

nanti la riforma dei poteri locali
e quella dell'apparato dello Sta-
{o. neisuoiorganicentralieloca-
i.

Del  compiuto’ programma
tracciato dalla direttiva sino ad
OBgi sono state messe in cantie:
re, con disegni di legge, solo al-
cune materie: la legge quadro
sull'impiego pubblico, la legee
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trativa

quadro sulle amministrazioni
autonome e le aziende autono-
me dello Stato, la riforma della
Corte dei Conti con attribuzione
alla medesima del controllo di
gestione, l'ordinamento  degli
enti d'interesse nazionale, L'in-
certezza del quadro costituzio-
nale ha sinora impedito che an-
che queste riforme procedesse-
ro in modo soddisfacente.

Per converso si sono avute
spinte tangenziali che hanno
rotto il disegno programmatico,
costituendo casi ormai non fa-
cilmente reinquadrabili. =~ °

Emerge da cio che la riforma
dell'apparato dello Stato va con-
cepita in modo unitario: sia per
evitare le spinte settoriali di ori-
gine burocratica, sia e soprattut-
to per evitare duplicazioni, so-
vrapposizioni e, inversamente,
vuoti. Il recente caso della mini-
riforma della Presidenza del
Consiglio dei ministri & eloquen-
te di come non si deve agire, in
quanto si sono istituiti duplicati
di organi di altri ministeri, men-
tre sono state lasciate prive di
uffici delle funzioni che pur esi-
stono. : -

Un importante contributo a-
gli studi per la riforma dei Mini-
steri & contenuto nella Relazione
della Commissione Piga, che pe-
raltro non  stata resa pubblicae
giace negli uffici della funzione
pubblica da oltre un anno.

La Relazione sembra puntare

' auna migliore distribuzione del-
le funzioni dei ministeri, mentre
per l'organizzazione periferica
dell'apparato dello Stato avreb-
be sviluppatola direttiva parla-
mentare di regionalizzare l'ap-
parato medesimo. s

Le conclusioni sotto questo
profilo sono discutibili. Occorre
invece partire dalle premesse
che non necessariamente tutti
gli organi centrali dello Stato
debbono essere dei ministeri e
che non necessariamente tutti i
titolari politici di organi centrali
debbono essere dei ministri.
Nelle esperienze piu recenti (In-
ghilterra, Usa, ecc.) vi ¢ una ten-
denza a differenziare i modelli
degli organi centrali, che va inte-
sa come fatto di razionalizzazio-
.ne democratica delle strutture.

Del resto anche la direttiva
parlamentare segnalava l'op-
portunita di distinguere tra or-
gani centrali con 'funzioni di

coordinamento e organi centrali

con funzioni di gestione. La di-
stinzione incide fortemente sui
profili professionali dei funzio-
nari che si richiedono per le due
attivita, | - ‘

Una delle idee guida della ri-
forma dovrebbe essere percid la
diversificazione tra organi cen-
trali di coordinamento (muniti
di perfezionati apparati di rile-
vazione ed elaborazione di dati,
e di uffici studi e analisi molto
attrezzati) ‘ed organi centrali di
gestione, provvisti di organizza-

zioni operative, possibilmente
articolate e decentrate.

Gli uffici della Presidenza del
Consiglio dei ministri non posso-
no essere intesi tutti come uffici
di coordinamento. Le funzioni
di coordinamento debbono re-
stare divise per settori sostanzia-
li nei Ministeri «occupatis (eco-
nomia, finanza, territorio, ricer-.
ca scientifica, affari sociali, la-
voro), alla Presidenza dovendo
competere le soluzioni delle si- /
tuazioni conflittuali non, spet-
tanti al Consiglio dei ministri odi
questo preparatorie, e i coordi-
namenti tecnici (attivita norma-
tiva, distribuzione di affari am-

‘ministrativi interdipartimenta-

li). Invece presso 1a Presidenza
debbono essere. istituiti uffici
con funzioni conoscitive, estese

a tutti i pubblicipoteri.
L'istituzione di uffici centrali
con funzioni di coordinamento,
indipendentemente  dal fatto
che ad essi siano propostititolari
con rango di ministro, comporta
che si debba rompere la regola
della competenza esclusiva dei
ministeri (e degli uffici centrali)
sulle materie di attribuzione. La
regola del resto gia oggi & inofgc—
iCi

* rante nei confronti degli ufi

della: Ragioneria generale, del
Tesoro ¢ della Funzione pubbli-
ca. Cio se non si.vuol arrivare al
criterio introdotto in Germania,
del Governo ordinato a tre livel-
li: ministri di coordinamento,
ministri,  sottosegretari . con
competenze proprie.

Per quanto attiene aquesti ul-
timi, il fatto che si siano ottenuti
risultati positivi nei diversi Paesi
che conoscono la figura dei sot-
tosegretari autonomi e constata-
zione che ne consiglia l'adozio-
ne. il
Sull'organizzazione periferi-
cadell’apparato statale vi & con-
vergenza di intenti, nel senso di
organizzare intorno al Commis-
sario regionale del Governo gli
organi periferici'e di ordinare
possibilmente le varie ammini-
strazioni centrali con organi re-
gionali o interregionali: cio ap-
pare indis!)ensabile, in quanto
altrimenti lo Stato non ¢ in gra-
do di colloguiare con le ammini-
strazioni regionali. ‘ ‘ i

Sinora perdlideanonhaavu-—
to alcuna attuazione,

La riorganizzazione del’lavo-
ro degli uffici amministrativi
non-comporta particolari rifor-

‘me legislative, ma un'intensa o-
‘pera a cui si potrebbe gia ora

provvedere in via amministrati-
va, Basterebbe che ogni ammi-
nistrazione si munisse di attrez-
zati uffici di organizzazione, per

‘rivedere in senso moderno le

procedure interne di ufficio, per
stabilire indicatori di flussi di la-
voro e di produttivita. Occorre
quindi provvedere con energiae
perseveranza alla messa in ope-:
ra di tali uffici utilizzando anche
i risultati della ricerca svolta dal.
Former.

regalano

I ibro che tutti i socialisti




