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1. Premessa metodologica e contenuti.

Il presente lavoro intende indagare l’evoluzione del rapporto tra cittadini ed amministrazione in ragione dei mutamenti intervenuti sui modi di interazione tipici del tradizionale concetto di democrazia rappresentativa. In particolare, saranno esaminati gli strumenti con cui il legislatore statale ha posto le basi per l’attuazione sostanziale del modello teorico di democrazia c.d. deliberativa, muovendo dal presupposto che, nel loro insieme, questi rappresentino modalità espressive della democrazia c.d. partecipativa 
.

In questo contesto, l’indagine si pone l’obiettivo tracciare i caratteri che definiscono, nel quadro normativo di riferimento del sistema nazionale, il ruolo del cittadino all’interno dei processi decisionali pubblici quando si manifesta attraverso forme nuove ed atipiche di partecipazione.
L’analisi verte, in specie, sulle esperienze di democrazia partecipativa non istituzionalizzate, con ciò intendendo forme di partecipazione democratica in cui gruppi di “cittadini attivi
” esprimono la volontà di collaborare ai processi decisionali istituzionali al fine di misurare i propri punti di vista ed esprimere le proprie istanze all’interno del circuito di mediazione degli interessi, che culmina con l’adozione di atti normativi, regolamentari e amministrativi o di ulteriori provvedimenti di soft law (direttive, linee guida, citizens charters, etc.).

Caratteristica della partecipazione così intesa è, quindi, in primo luogo, l’assenza di una procedimentalizzazione fortemente strutturata dei modi con cui si costituisce la relazione tra amministrazione e amministrati
 e l’emergere, entro taluni limiti, di una configurazione non puntualmente predeterminabile o, quantomeno, parzialmente autoregolata nel rapporto tra le parti. 

Si è trattato, dunque, di modelli distinti da quelli proposti nello schema classico della democrazia rappresentativa, in riferimento al circuito legislativo, e di quelli regolati dalla legge n. 241/1990 per la partecipazione procedimentale, in riferimento al circuito amministrativo. Nello specifico, sono state esaminate fonti normative statali nelle quali sono stati previsti metodi e meccanismi che, sia pure in modo indiretto poiché volti a perseguire interessi pubblici ultronei rispetto alla partecipazione tout court, di fatto si pongono come importanti veicoli di promozione e stimolo della democrazia partecipativa 
. 
In linea di massima, si è scelto di dare risalto agli strumenti che non pongono (o, comunque, pongono in modo non stringente) vincoli rispetto alle categorie di soggetti, fisici e giuridici, ammessi alla partecipazione 
. Si è così voluto dare rilievo ad espressioni del potere statuale non necessariamente autoritative e, in ogni caso, non limitative delle libertà, se destinate a privati, o delle potestà, se rivolte ad amministrazioni. Si è cercato, tuttavia, di verificare anche se, nel contesto derivante dalla riforma del Titolo V della Costituzione e nel vigente riparto delle funzioni legislative ed amministrative, i modelli di democrazia partecipativa previsti dalle norme statali possano essere “trapiantati” ad altri livelli di governo (precipuamente, al livello locale) e se in tal senso lo Stato possa avvalersi (e sia opportuno che si avvalga) delle proprie potestà esclusive relative all’individuazione delle funzioni fondamentali degli enti locali (art. 117, co. 2, lett. p, Cost.) ed alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni (art. 117, co. 2, lett. m, Cost.).

Inoltre, sotto il profilo soggettivo, nell’ambito delle amministrazioni insistenti sul livello statale direttamente responsabili o coinvolte, le forme analizzate riguardano, nella partecipazione “a monte” dei processi decisionali, i ministeri e le autorità amministrative indipendenti e, nella partecipazione “a valle”, i gestori di pubblici servizi nazionali (che possono essere amministrazioni, se trattasi di gestione diretta, o privati, affidatari in regime di mercato o concessionari, non rilevando in tal caso la soggettività quanto l’oggettiva rilevanza pubblica dell’attività svolta) nonché le medesime autorità non come agenti diretti bensì in rapporto alla funzione di regolazione e promozione svolta nell’uso degli strumenti considerati da parte dei primi.

In secondo luogo, l’atteggiarsi del rapporto che si configura tra potere pubblico e privati negli strumenti esaminati è di tipo collaborativo e non conflittuale. Non saranno, pertanto, considerate le ipotesi in cui la partecipazione dei cittadini si manifesta attraverso modi contenziosi, paragiurisdizionali o, comunque, nei quali il confronto tra le parti assume connotati difensivi o rivendicativi 
. Conseguenza di questa impostazione è che saranno estranei dallo studio istituti dal carattere innovativo o di introduzione recente nell’ordinamento perché, aldilà della loro specifica configurazione giuridica, sono volti a consentire un’espressione del ruolo “partecipativo” del cittadino finalizzata a ricercare la tutela dei propri interessi 
. 

Date le premesse esposte, i contenuti del presente lavoro sono articolati in ragione di un primo dato significativo emergente dalla ricognizione della legislazione statale sui temi considerati; l’assenza di una legislazione organica di principio atta a legittimare, nel sistema delle fonti primarie, le forme di partecipazione “non procedimentalizzata” cui si fa riferimento.

Inoltre, si è già anticipato, che, anche nelle ipotesi in cui queste sono previste da specifiche disposizioni legislative, i provvedimenti che le regolano hanno un oggetto principale distinto che le considera cioè in quanto parte di processi decisionali più ampi.

Peraltro, rileva sin d’ora osservare come al riconoscimento degli strumenti partecipativi di cui si tratta (o meglio, all’evidenza data in relazione agli obiettivi ed alle potenzialità del relativo uso) non corrisponde in modo univoco l’obbligo del loro impiego da parte delle amministrazioni interessate. Questa considerazione, che trova appiglio anche nella vaghezza terminologica talvolta impiegata nei provvedimenti esaminati, viene rafforzata dalla constatata assenza di meccanismi sanzionatori diretti verso i soggetti istituzionali individuati come responsabili riguardo ai predetti adempimenti.

Si è, inoltre, ritenuto di condurre la ricerca e la selezione delle ipotesi di approfondimento non considerando atti che prevedono l’uso di strumenti di partecipazione del genere esposto con riferimento a specifici ambiti materiali. In particolare, si è tralasciato l’esame dei complessi procedimenti previsti nei settori della tutela della salute e della tutela ambientale, anche rispetto ai metodi decisionali finalizzati alla gestione del cambiamento climatico ed all’adozione delle connesse misure amministrative.

L’obiettivo perseguito, infatti, è stato quello di porre in evidenza le caratteristiche significative e l’impatto di strumenti potenzialmente di vasto uso, sia con riguardo ai destinatari, sia rispetto all’oggetto-materia trattato. In tal senso, l’analisi del quadro giuridico delineato dalle fonti legislative statali è stata condotta seguendo due principali direzioni di indagine: la partecipazione all’interno dei processi decisionali pubblici e la partecipazione supplente o integrativa dell’azione pubblica, intesa come esplicazione del principio costituzionale di sussidiarietà orizzontale.
Più specificamente, si è tentato, innanzitutto, di delineare la cornice all’interno della quale si collocano gli strumenti della partecipazione non rappresentativa né procedimentale, sviluppando l’ipotesi già accennato secondo cui gli stessi sono espressione sostanziale dei principi teorici che la dottrina riconosce come propri della c.d. democrazia deliberativa.
Si è poi tratteggiata l’evoluzione dei rapporti tra amministrazioni e cittadini, alla luce delle principali trasformazioni del diritto amministrativo intervenute nell’ultimo secolo e nell’avvio del secolo attuale 
 e con riferimento, in specie, all’apertura dei processi decisionali pubblici ai privati, intesi qui non solo quali destinatari puntuali dell’agire amministrativo ma, più estensivamente, quali destinatari degli effetti generali che lo stesso può produrre sul sistema in cui interviene.

La partecipazione dei privati è stata, in specie, trattata con riferimento al livello statale dove, a differenza del livello locale, appare più complessa e meno effettiva, nella sostanza, la considerazione per gli interessi espressi da individui singoli.

Nelle ipotesi di studio considerate, infatti, l’altra parte del rapporto con l’amministrazione procedente assume sempre veste collettiva, sulla base della comunanza di interessi individuali riconosciuta all’interno di un dato gruppo di soggetti. Detti interessi, infatti, se singolarmente sono percepiti come “deboli” di fronte all’azione istituzionale, quando “sottomessi” spontaneamente a forme di rappresentazione giuridica più complesse, acquisiscono rinnovata forza e visibilità 
.

Il ruolo della partecipazione è, inoltre, stato misurato rispetto al momento del suo intervento in riferimento all’adozione dell’atto legislativo o ad atto di altra natura finalizzato, in vario modo, a regolare la composizione dei molteplici interessi in gioco.

In quest’ottica, un peso rilevante è stato riconosciuto alla partecipazione “a monte” nei procedimenti normativi, in merito alla quale però non sono esaminati, secondo i criteri di indagine prima descritti, i tradizionali strumenti di consultazione delle parti sociali adottati all’interno del processo parlamentare di formazione delle leggi, come le audizioni e le inchieste parlamentari 
. Per contro, è invece studiata l’evoluzione e la configurazione dell’analisi di impatto della regolamentazione svolta sui provvedimenti governativi e su quelli delle autorità amministrative indipendenti. Più specificamente, nell’ambito del “quasi” procedimento di AIR
 è focalizzata la fase delle consultazioni coi destinatari individuati o potenziali dell’intervento normativo, con distinzione per i possibili obiettivi della consultazione, per le tecniche di ricerca sociale utilizzabili in rapporto ad essi e per il grado di considerazione che le risultanze delle consultazioni effettivamente assumono rispetto ai contenuti della decisione finale 
. 

In direzione opposta, si pone l’analisi delle forme di partecipazione “a valle” dei processi decisionali, dove la modalità individuata attiene ai modi di espressione, da parte degli utenti, di valutazioni sui servizi pubblici erogati e fruiti. Si è scelto qui di considerare la funzione di partecipazione espressa attraverso le carte dei servizi, strumento di autoregolazione del gestore rispetto agli standard di qualità delle prestazioni da questo erogate, nella pratica purtroppo utilizzato di sovente quale mero mezzo di informazione circa le caratteristiche del servizio.

È bene precisare che non saranno presi in considerazione i profili che, nelle carte dei servizi, individuano forme di partecipazione con carattere “oppositivo” prevedendo cioè strumenti (quali i rimborsi ed indennizzi automatici, ad esempio) mediante i quali i cittadini attivano una specifica funzione difensiva verso i pubblici poteri, volta a salvaguardare interessi ritenuti lesi dalle modalità di svolgimento ed erogazione delle prestazioni. Ci si sofferma, per contro, sui momenti nei quali le valutazioni del cittadino-utente, anche se rilevanti criticità rispetto all’azione del gestore, possono essere espresse in modo spontaneo, secondo canali individuati in autoregolazione dal medesimo gestore oppure in base a procedure periodiche di rilevazione della customer satisfaction predefinite dalle norme.

Infine, si è dato conto delle possibilità derivanti dall’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale per configurare forme di partecipazione “supplente” o integrativa dell’azione pubblica rispetto a compiti e funzioni “delegati” alla società civile per espressa previsione normativa statale 
. Sono qui considerati alcuni casi significativi, peraltro non accomunati dalla collocazione temporale successiva alla riforma del Titolo V intervenuta nel 2001, a significare una sorta di valenza immanente del predetto principio anche in assenza della sua espressa menzione nella Carta costituzionale 
.

2. L’apertura dei processi decisionali pubblici ai privati: tendenze e direzioni.

Nel corso del XX secolo, il rapporto tra amministrazioni pubbliche e cittadini ha sostituito, nel dibattito e nell’attenzione delle scienze sociali, quello tra governanti e governati 
.

Questo mutamento è stato oggetto di numerosi studi e si ritiene che, al pari di altre importanti trasformazioni del diritto amministrativo, debba essere letto in chiave dinamica quale componente di un processo di cambiamento “divenuto ormai tratto costante” della medesima disciplina 
. L’interpretazione delle predette trasformazioni, può, inoltre, essere condotta con attenzione alla loro velocità e continuità; così facendo emerge come i due importanti caratteri siano compresenti in modo particolarmente accentuato a partire dall’ultima parte del secolo scorso, tanto da far assumere la riforma amministrativa a una funzione pubblica permanente dei sistemi statali 
.

Volendo sinteticamente richiamare le principali ragioni di fondo della richiamata evoluzione, si deve, innanzitutto, fare riferimento alla graduale erosione della supremazia del diritto amministrativo, che perde la sua pienezza di fronte al riconoscimento del principio di legalità quale principio generale degli ordinamenti giuridici contemporanei. Dalla sottoposizione al rule of law, deriva, infatti, che l’attribuzione di poteri autoritativi, in grado di imporsi sui terzi indipendentemente dal loro consenso e in quanto rivolti al perseguimento dell’interesse pubblico, non è più caratteristica permanente del potere amministrativa ma sussiste in quanto espressamente prevista e ammessa dalla legge. All’affievolimento dell’autorità e dell’unilateralità quali criteri guida nell’assunzione delle decisioni da parte delle amministrazioni fa, poi, da contraltare l’emergere di moduli consensuali e, quindi, di decisioni che recepiscono contenuti condivisi o, almeno, negoziati tra istituzioni e cittadini in modo bilaterale 
.

 Questa tendenza si sposa con l’emergere di nuovi diritti riconosciuti in favore dei cittadini, ulteriori e distinti rispetto ai diritti ed alle libertà propri della cittadinanza politica ed espressione del medesimo tipo di democrazia, a fronte dell’inesistenza di un concetto “strutturato” di democrazia amministrativa 
. In questo contesto, la partecipazione dei privati al governo ed alla gestione della res publica assume forza sino a divenire “esigenza insopprimibile della democrazia” 
, riconosciuta come tale dalle Carte costituzionali adottate nei paesi di civil law e, nel caso italiano, espressa dall’art. 3, co. 2, Cost., a memoria del quale “E’ compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economia e sociale del Paese”.

In secondo luogo, alla richiamata velocità delle trasformazioni nel diritto amministrativo può ricondursi anche la “crescente porosità dei confini alla circolazione”, tra l’altro, dei modelli tra ordinamenti diversi. A questo fenomeno si lega, a sua volta, la “tendenziale contaminazione degli Stati e del diritto da parte di una logica economica a tutto svantaggio di quella tradizionale logica ‘politica’, su cui si fonda la teoria della sovranità come forma di volontà originaria ed esclusiva” 
.

Conseguenza di questa tendenza è lo sviluppo dell’idea per la quale sarebbe possibile applicare al diritto il principio di libera concorrenza proprio del mercato e da ciò deriverebbe la possibilità di una vera e propria competizione tra gli ordinamenti giuridici 
; nell’ambito di tale sistema concorrenziale, l’assunzione delle decisioni da parte delle istituzioni non è più legittimata in quanto autoritativa bensì in quanto condivisa ed accettata dai destinatari dei suoi effetti 
.
È evidente che queste considerazioni trovano radice nell’ampliamento del contesto in cui operano le amministrazioni pubbliche nazionali occidentali, soggette ormai in modo costante e con vigore crescente a regole e procedure derivanti da ordinamenti ultrastatali, in applicazione di principi espressi sia dal diritto europeo, sia dal diritto globale.

L’apertura imposta in tal senso agli ordinamenti nazionali comporta l’instaurarsi di relazioni dialettiche tra istituzioni dotate di assetti e poteri anche molto diversi tra loro, nelle quali viene a mancare il dato comune del territorio come elemento costitutivo dello Stato. Si crea così una nuova struttura dei sistemi giuridici e dello spazio in cui gli stessi interagiscono tra loro e con le società civili: si tratta dell’‘arena pubblica’, al cui interno il tradizionale paradigma di supremazia dello Stato sui cittadini perde definitivamente i propri connotati in favore di una dimensione nella quale le posizioni dei soggetti che si relazionano non sono a priori pregiudicate, né viene definita in modo stabile la relazione che tra di essi si instaura 
.

Il dialogo tra i sistemi giuridici così descritto produce, si è detto, mutamenti rilevanti negli ordinamenti domestici e, tra questi, vi è, appunto, la necessità per le amministrazioni di adottare particolari garanzie nello svolgimento dei processi decisionali che, sempre più spesso, conducono all’adozione di atti con impatto ultrastatale e, dunque, con potenziale incidenza su diritti ed interessi imputati a cittadini di altri Paesi. Diventa, quindi, di fondamentale importanza il rispetto da parte delle istituzioni di alcuni principi generali volti ad accrescere le garanzie di correttezza e imparzialità dell’azione amministrativa nel contesto di attività procedimentalizzate e regolate, inizialmente, solo sulla base dei diritti nazionali.

Inoltre, si è detto,che la concorrenza tra ordinamenti e l’interferenza del diritto ultrastatale ed europeo su quello nazionale si sviluppano in uno spazio giuridico nel quale non rileva il territorio come elemento di limitazione delle competenze istituzionali. In questo contesto, si assiste ad un inevitabile deficit degli istituti tipici della democrazia rappresentativa, che soli non riescono a giustificare l’influenza ed i vincoli derivanti da norme adottate da organismi privi di legittimazione politica quali quelli operanti, in specie, nel diritto amministrativo globale 
.

In altre parole, l’assenza di istituzioni di government globale lascia il posto all’espressione ed allo sviluppo di una governance globale
 in cui interagiscono molteplici tipologie di amministrazioni (nazionali come gli Stati, regionali come l’Unione Europea e ultrastatali come le organizzazioni internazionali), creando relazioni tra di loro, indifferentemente dallo specifico livello territoriale di insistenza, e con la società civile in vario modo coinvolta dalla regolazione pubblica.

Tale sistema a rete produce una considerevole incidenza sulla tradizionale articolazione e produzione delle fonti del diritto poiché gli atti posti in essere dai predetti soggetti assumono spesso natura non legislativa e, come tali, perdono il carattere impositivo ed autoritativo del quale si è detto. Per contro, assumo importanza e producono effetti atti di natura convenzionale e pattizia come, ad esempio, l’accordo normativo e l’autoregolamentazione 
, rilevando in alcuni settori anche l’adozione di documenti di soft law contenenti linee guida, standards, direttive, etc 
.

Posto che non si pone in discussione la primazia della legge nella regolazione degli ordinamenti giuridici, poiché solo mediante essa è possibile giungere all’adozione di decisioni fondate sulla regola della maggioranza attraverso cui si esprimono gli ordinamenti democratici e le loro Costituzioni 
, rileva però osservare come nel contesto descritto diventi cruciale la ricerca del consenso preventivo tra amministrazioni e destinatari delle norme.

In assenza di rappresentanti elettivi, infatti, l’unico modo di integrare nell’azione pubblica le istanze della società civile è l’apertura dei processi decisionali secondo i principi della democrazia partecipativa 
. Così facendo è possibile giungere a decisioni che, raggiunte attraverso l’uso degli strumenti di partecipazione ammessi dai diversi ordinamenti, godono di un elevato livello di legittimazione democratica, seppure non derivante dai meccanismi tipici della rappresentanza politica.

Questo assunto non vuole esprimere, è bene chiarirlo, l’idea che la legge in quanto tale debba diventare “spettatrice” nello sviluppo del sistema complesso e reticolare dell’arena pubblica. Piuttosto, si pone l’esigenza di un mutamento di ruolo che, in verità, si colloca nella scia dell’evoluzione da tempo avviata verso il modello dello Stato regolatore a fronte dello Stato interventista, diretto e autoritativo 
. In tale ottica, la legge quale “strumento di politiche di ‘governo’ dei movimenti e dei soggetti della governance” deve stabilire “la cornice all’interno della quale questi svolgono la loro azione; stabilendo cioè, competenze, principi, criteri, modalità, obiettivi, programmi”
, lasciando, quindi, spazio, all’interno dei confini ampi così disegnati, per l’interazione collaborativa tra amministrazioni e società civile.

D’altronde, è condivisa la considerazione secondo cui l’obbedienza del cittadino alla legge, dalla quale inevitabilmente consegue la misura dell’efficacia che la stessa assume nell’ordinamento in cui è vigente e, dunque, la sua legittimazione democratica, non dipende soltanto dal grado di cogenza che la stessa esprime e dalla “paura” ingenerate dalle sanzioni previste in caso di mancata osservanza dei relativi precetti. Ciò che rileva, invece, è la percezione dei cittadini di essere destinatari di un provvedimento giusto ed equo secondo il comune sentire e che, in quanto tale, viene considerato legittimo 
. La stessa garanzia dei diritti fondamentali non è adeguatamente garantita da meccanismi di ripristino, né da strumenti sanzionatori, dovendo invece essere fattivamente promossa dall’ordinamento nel suo complesso 
.

3. La partecipazione a processi decisionali pubblici di livello statale.
La partecipazione dei privati ai processi decisionali delle amministrazioni statali è ormai prevista in quasi tutti gli ordinamenti democratici, anche se con forme diverse a ciascuna delle quali corrisponde il perseguimento di obiettivi differenti 
.

Si è parlato, in proposito, di tre principali finalità: la partecipazione volta a consentire all’amministrazione una migliore conoscenza dei fatti ed interessi in merito ai quali deve essere adottata la decisione; la partecipazione finalizzata alla tutela dei diritti dei privati prima dell’adozione della decisione (nella fase istruttoria) o dopo di essa (in sede giudiziale); la partecipazione mirante ad assicurare il coinvolgimento dei soggetti interessati al processo decisionale 
.

Quest’ultima ipotesi è quella nella quale possono trovare utilizzo gli strumenti di partecipazione non procedimentalizzate espressione tipica della democrazia partecipativa, oggetto del presente lavoro. Infatti, se nel primo caso l’amministrazione sfrutta la partecipazione per accrescere l’efficacia della propria azione e nel secondo subisce limitazioni imposte dalle regole giudiziali miranti al ripristino dell’equità perduta, è solo nella terza fattispecie che si pone l’obbligo di “ascoltare la volontà della società civile” 
.

Le forme che la partecipazione dei privati assume sono, invece, state distinte secondo cinque tipologie 
.

La prima, recessiva nel nostro ordinamento, si ha quando i privati portatori di interessi di particolari gruppi sociali, diventano titolari di organi amministrativi collegiali, con funzioni decisorie o consultive (partecipazione c.d. istituzionale od organica). La seconda riguarda la partecipazione che si sviluppa attraverso i moduli convenzionali dell’agire amministrativo, concretizzandosi in atti diversi ma accomunati dal carattere pattizio nelle clausole di regolazione del rapporto tra le parti. La terza attiene alla funzione di controllo sulla qualità delle prestazioni erogate, prevista in favore dei cittadini-utenti nell’ambito dei servizi pubblici ed espressa sia attraverso forme organizzative stabili (ad esempio, i comitati degli utenti), sia mediante modalità di consultazione periodica promossa dai gestori dei predetti servizi 
. La quarta riguarda la devoluzione agli amministrati di funzioni prima esercitate direttamente dai pubblici poteri, con conseguente modifica del ruolo dell’amministrazione nel senso precedentemente descritto ovvero con evoluzione dei compiti pubblici di intervento diretto nella società verso una generale funzione di regolazione del sistema sociale 
. Infine, vi è la partecipazione ai procedimenti amministrativi secondo le disposizioni dettate dalle legislazioni nazionali, organiche (come nel caso italiano e statunitense) o settoriali (come nel caso francese), oppure sulla base dei principi elaborati dalla giurisprudenza domestica (come nel caso inglese) o sovranazionale (come nel caso dell’influenza dettata dalle decisioni dei giudici comunitari).

L’oggetto del presente studio, se pure trova riconoscimento nella tripartizione riportata delle possibili finalità della partecipazione, non pare potersi inquadrare nelle forme testé indicate, delle quali pure si condivide la rilevanza e sussistenza negli ordinamenti giuridici.

Piuttosto, si ritiene che possa essere più utile fare riferimento alla partecipazione espressa mediante procedure di consultazione collocate all’interno del processo decisionale, traendo spunto dai modelli tradizionali della consultazione nei procedimenti normativi. 

In tal senso, allora, può essere ripresa un’ulteriore tipizzazione svolta con riferimento alle forme di “dialogo fra pubblici poteri, politici e amministrativi, e gruppi sociali di varia natura, non solo sindacale o imprenditoriale” e solo parzialmente coincidente con la classificazione già riportata 
. I modelli individuati, utilizzati per descrivere talune forme ricorrenti nella concertazione fra istituzioni e parti sociali, sono nuovamente cinque. Nello specifico, emergono ancora la partecipazione al procedimento amministrativo e la partecipazione c.d. organica ad organismi collegiali pubblici; a queste forme si aggiungono, però, la contrattualizzazione della disciplina del pubblico impiego (vicenda rilevante che ha condotto alla “completa caduta dell’unilateralità nelle decisioni dei pubblici poteri
”), le forme di concertazione tra Governo, organizzazioni sindacali e associazioni datoriali e, infine, la partecipazione al procedimento legislativo.

La contrattualizzazione dell’impiego pubblico non sarà presa in considerazione in quanto rivolta ad una specifica categoria di amministrati, distintamente individuabile all’interno della società civile e portatrice di diritti personali e patrimoniali rilevanti e costituzionalmente tutelati, primo fra tutti il diritto al lavoro. Si è premesso, invece, che oggetto dell’analisi sono modelli partecipativi ad alto grado di inclusività, ossia prevalentemente ipotesi in cui non è possibile individuare in modo predeterminato e stabile i soggetti ammessi a partecipare.

Si può ragionare in modo simile rispetto alla concertazione, anche se in proposito l’individuazione predefinita dei soggetti coinvolti (Governo, sindacati, rappresentanze dei datori di lavoro) non coincide con i contenuti degli atti pattizi sottoscritti, nei confronti dei quali si registra una generale estensione e rilevanza istituzionale rispetto a larghe sfere delle politiche pubbliche, tanto da far rilevare anche una loro indubbia incidenza sulla formazione di atti normativi nazionali 
.

Rispetto alla partecipazione al procedimento legislativo, invece, l’ambito dei destinatari è contingente poiché dipende strettamente dalla portata e dall’oggetto dell’intervento normativo che i pubblici poteri intendono realizzare. Ciò ne fa campo d’elezione per valutare le modalità e l’effettiva incidenza della partecipazione dei privati ai processi decisionali.

In proposito, si può distinguere, innanzitutto, tra forme di partecipazione al procedimento legislativo tradizionale e forme di partecipazione alla costruzione di atti aventi forza ma non forma di legge, quali quelli adottati dal Governo.

Nel primo caso, la partecipazione dei privati può avvenire su richiesta delle commissioni parlamentari incaricate della redazione dei provvedimenti incidenti, in varia misura, su interessi collettivi ed assume la forma dell’audizione parlamentare informale.

La modalità richiamata presenta, però, due caratteristiche che vanno poste in rilievo. In primo luogo, dà vita a forme di consultazione “alta”, destinate cioè ad esperti delle materie oggetto dell’intervento normativo che non necessariamente intervengono in quanto rappresentanti di interessi collettivi organizzati. In secondo luogo, le conseguenze della mancata considerazione delle istanze emerse in sede di consultazione possono essere soltanto di natura politica, non essendo previste altre forme di tutela degli interessi dei destinatari dell’intervento normativo.

Diversamente, nella partecipazione al procedimento di formazione degli atti governativi (e, come si vedrà, degli atti generali di regolazione delle autorità amministrative indipendenti), le categorie di destinatari chiamati nello svolgimento delle consultazioni non sono predeterminate ma dipendono sia dall’oggetto del provvedimento sul quale sussiste il progetto di regolazione, sia dalla tecnica di consultazione prescelta (che può prevedere l’uso di più forme nella medesima analisi di impatto), sia, infine, dal tempo e dalle risorse di cui l’amministrazione procedente dispone.

In secondo luogo, la mancata considerazione dei contenuti delle consultazioni può avere riflessi importanti sul piano della tutela giurisdizionale degli interessi lesi. Se è vero, infatti, che nel nostro ordinamento non sono previste forme di tutela preventiva incidenti sull’andamento del processo decisionale in itinere 
, è altrettanto vero che il sindacato sulla motivazione degli atti amministrativi può assumere carattere molto penetrante e rappresentare un significativo deterrente alla scarsa o disattenta ponderazione delle istanze espresse dai consultati.

L’analisi di impatto della regolamentazione, nella quale la modalità di partecipazione esposta si articola secondo i termini descritti, rappresenta quindi uno strumento importante nelle mani dei poteri pubblici. A testimonianza del rinnovato riconoscimento accordato nel nostro ordinamento a detta procedura, con l’avvio della XVI Legislatura sembra si sia definitivamente chiusa la fase di sperimentazione avviata dalla legge n. 50/1999 e che ha accompagnato i primi dieci anni di introduzione dell’AIR nel nostro ordinamento
 . 

Occorre, quindi, ripercorrere le tappe che hanno contraddistinto la regolazione dello strumento in questione nel sistema italiano, al fine di poter valutare se l’assetto scelto dal legislatore per la sua disciplina ne abbia favorito le potenzialità quale mezzo di partecipazione dei privati ai processi decisionali o, al contrario, abbia nei fatti posto ostacoli e vincoli al suo sviluppo nel senso indicato.
4. La partecipazione “a monte”: le consultazioni nell’Analisi di Impatto della Regolamentazione (AIR)

L’Analisi di Impatto della Regolamentazione (AIR) è stata introdotta nell’ordinamento italiano ad opera della legge n. 50/1999, quale strumento fondamentale per il perseguimento delle politiche di better regulation, con le quali è possibile incidere sullo sviluppo economico e sulla crescita di competitività del Paese attraverso la riduzione degli oneri burocratici gravanti su cittadini ed imprese. 

Il tema in questione è assunto tra le priorità dell’agenda governativa con l’avvio della XVI Legislatura 
. La qualità della regolazione è, infatti, stata oggetto anche della recente direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 26 febbraio 2009 
, dedicata all’istruttoria degli atti normativi del Governo. Nel testo, in specie, si legge che l’amministrazione proponente il progetto di legge deve necessariamente corredare lo schema di provvedimento proposto di una serie di documenti tecnici: la relazione illustrativa, la relazione tecnica, la relazione tecnico-normativa (ATN) e, appunto, l’analisi di impatto della regolazione. Si tratta di elementi imprescindibili, tanto che la loro mancanza o carenza “costituisce impedimento all'iscrizione del provvedimento all'ordine del giorno della riunione preparatoria del Consiglio dei Ministri”. 
L’AIR, nel nostro Paese, a differenza di quanto accaduto in altri sistemi (non solo di ambito europeo, peraltro), ha origini recenti e il suo utilizzo da parte delle amministrazioni è da breve tempo previsto in modo generalizzato 
. L’art. 5 della predetta legge n. 50/1999
 ha, infatti, introdotto l’analisi d’impatto in via sperimentale, prevedendo un iniziale periodo di transizione nell’uso di questo strumento da parte del Governo. Successivamente, l’art. 12 della legge n. 229/2003
 ha esteso l’ambito soggettivo di applicazione dell’AIR, stabilendo che l’analisi dovesse essere utilizzata anche dalle autorità amministrative indipendenti. Infine, la legge n. 246/2005 ha posto fine alla fase sperimentale, riscrivendo in parte la disciplina dello strumento e regolandone l’utilizzo in modo più incisivo e prescrittivo 
.

A ciascuna delle tre fasi richiamate è possibile collegare specifici provvedimenti attuativi, generali o settoriali.

In particolare, i principi della legge n. 50/1999 sono stati recepiti e dettagliati prima dalla direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 27 marzo 2000, intitolata “Analisi tecnico-normativa e analisi dell'impatto e della regolamentazione”
, e poi dalla direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 21 settembre 2001, intitolata “Direttiva sulla sperimentazione dell’analisi di impatto della regolamentazione sui cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni”
. L’attuazione della legge n. 229/2003 è, invece, per sua stessa natura, stata rimessa alle amministrazioni interessate che, ad oggi, non sono state sollecite in modo uniforme nell’adottare proprie disposizioni di dettaglio dei disposti normativi generali 
.

Nelle fonti legislative statali di riferimento, l’AIR è definita come “valutazione preventiva degli effetti di ipotesi di intervento normativo ricadenti sulle attività dei cittadini e delle imprese e sull'organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni, mediante comparazione di opzioni alternative”. L’AIR costituisce, quindi, “un supporto alle decisioni dell'organo politico di vertice dell'amministrazione in ordine all'opportunità dell'intervento normativo” (art. 14, co. 1, legge 28 novembre 2005, n. 246).
Questa nozione è stata ripresa, nella sostanza, anche dai recenti provvedimenti amministrativi di attuazione della fonte primaria, come è avvenuto con la già citata direttiva 26 febbraio 2009. Qui l’AIR è definita come “un insieme di attività che le amministrazioni statali devono realizzare in fase di predisposizione degli atti normativi al fine di verificare ex ante l'opportunità di un nuovo intervento normativo, tenendo conto dei probabili effetti sulle attività dei cittadini e delle imprese e sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni” (punto 2.2.4).

Si è già detto che la legge n. 246/2005 persegue l’obiettivo di porre fine alla fase sperimentale di utilizzo dell’AIR. 

Sulla base del disposto di cui all’art. 14, co. 5, di questo provvedimento, infatti, il dPCM 11 settembre 2008, n. 170 ha introdotto alcune importanti disposizioni attuative, volte a consentire alle amministrazioni interessate di mettere a regime un uso “ordinario” dello strumento prognostico in esame in rapporto all’adozione dei propri atti di natura o contenuto normativo generale 
.

Il decreto, tra l’altro, chiarisce l’ambito di applicazione dell’AIR che “si applica agli atti normativi del Governo, compresi gli atti adottati dai singoli Ministri, ai provvedimenti interministeriali e ai disegni di legge di iniziativa governativa” (art. 2 dPCM 170/2008). L’art. 8, co. 1, del decreto individua, però, specifici casi di esclusione, richiamando in questa categoria i disegni di legge costituzionale, gli  atti normativi in materia di sicurezza interna ed esterna dello Stato ed i disegni di legge di ratifica di trattati internazionali, che non comportino spese o istituzione di nuovi uffici. A questi possono aggiungersi i casi di esenzione, individuati secondo quanto disposto dal successivo art. 9, che rimette al Dipartimento per gli Affari giuridici e legislativi della Presidenza del Consiglio dei Ministri (DAGL) di accogliere apposite richieste avanzate dalle amministrazioni interessate. In specie, l’esenzione dall’analisi di impatto può essere accordata “in casi straordinari di necessità ed urgenza, nonché nelle ipotesi di peculiare complessità e ampiezza dell’intervento normativo e dei suoi possibili effetti”.

L’ambito di ampiezza delle deroghe può, inoltre, essere rimodulato dalla previsione di cui al secondo comma dell’art. 9, che riconosce un generale potere al Consiglio dei Ministri, la cui competenza è contemperata solamente da un generico obbligo di motivazione.
Nelle due modalità di esenzione considerate, i provvedimenti legislativi portati in discussione devono comunque essere accompagnati da una relazione illustrativa, finalizzata a far emergere le ragioni giustificative della deroga nonché l’indicazione sintetica della ratio sottostante all’adozione del medesimo provvedimento e dei previsti effetti che questo potrebbe avere “sulle attività dei cittadini e delle imprese e sull'organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni, dando conto della eventuale comparazione di opzioni regolatorie alternative” (art. 9, co. 3). In altre parole, il decreto, se da un lato pone diverse possibilità per “aggirare” in concreto lo svolgimento dell’AIR, dall’altro impone, nella sostanza, che questa corredi in modo generalizzato, seppure in versione “semplificata” tutti i provvedimenti governativi.
Tornando all’oggetto precipuo del presente scritto, il regolamento adottato nel settembre 2008 prevede che, all’interno del procedimento di AIR e, precisamente, nella fase istruttoria a seguito della quale si giunge alla relazione finale di accompagnamento al progetto di legge, si svolgano alcune “fasi di consultazione, anche telematica, delle principali categorie di soggetti pubblici e privati destinatari diretti e indiretti della proposta di regolamentazione” (art. 5, co. 1, dPCM 170/2008). Inoltre, tra i criteri cui deve attenersi l’istruttoria procedimentale, il decreto cita la trasparenza, che è “finalizzata alla più ampia partecipazione dei soggetti pubblici e dei soggetti privati coinvolti nell'iniziativa regolatoria” (art. 5, co. 2, dPCM 170/2008).

L’importanza riconosciuta dal legislatore all’intervento degli stakeholders (con ciò intendendo i soggetti destinatari dell’intervento o, comunque, da questo in diversa misura interessati) nel processo di elaborazione delle misure di intervento normativo emerge anche dal rinvio ad un apposito ulteriore decreto per la definizione dei principi generali e delle procedure atte ad organizzare la fase di consultazione (art. 5, co. 4, dPCM 170/2008). Si era già affermato, infatti, che “le consultazioni nell’AIR rappresentano un momento fondamentale di confronto trasparente nella formulazione delle politiche pubbliche e, laddove la scelta dei soggetti consultati sia ragionevolmente improntata al rispetto della imparzialità e della oggettività, esse possono consentire al decisore di ridurre la sua asimmetria informativa, rendendo in tal modo possibile il miglioramento della decisione e della scelta” 
.
Peraltro, la stessa direttiva del 26 febbraio 2009 ha recentemente ribadito che la relazione AIR deve essere preceduta da un’adeguata istruttoria in cui avvenga la consultazione, anche telematica, delle principali categorie di soggetti pubblici e privati destinatari diretti e indiretti della proposta di regolamentazione (v. par. 2.2.4).
Si tratta di una previsione che dovrebbe interessare quasi tutti i provvedimenti di matrice governativa, poiché l’AIR (ribadisce la medesima direttiva, riprendendo il disposto di cui al dPCM n. 170/2008) può essere esclusa solamente per alcune tipologie di atti. L’attenzione riconosciuta alle consultazioni emerge anche dall’attenzione richiamata sulla necessità che, al fine di consentire lo svolgimento di dette procedure avvengano in spazi temporali adeguati, le amministrazioni interessate programmino l’attività normativa di propria competenza con congruo anticipo.

La rilevanza che gli ultimi provvedimenti adottati in tema di AIR riconoscono alle procedure di consultazione si accompagna, tuttavia, con la difficoltà del legislatore di regolare nel dettaglio questa fase fondamentale dell’analisi di impatto. Il dPCM n. 170/2008 non contiene, infatti, una regolazione puntuale del suddetto momento, ma rinvia ad un successivo decreto la definizione dei relativi criteri generali e delle connesse procedure, disattendendo quindi la previsione di cui alla legge n. 246/2005 
.

L’atto in questione, ad oggi, non è ancora stato adottato.

La complessità della sua elaborazione, d’altro canto, era già emersa in sede di adozione del dPCM n. 170/2008, stanti i numerosi rilievi esposti, in merito, dai pareri del Consiglio di Stato intervenuti sulle varie versioni della bozza di decreto in discussione 
.

Lo stesso Organo giudiziario, in funzione consultiva, ha rilevato l’importanza delle procedure di consultazione, ritenendo la disciplina di tale istituto particolarmente rilevante ed evidenziando come “la consultazione contribuisca alla democraticità delle scelte normative, favorisca la legittimazione ed efficacia del processo di regolazione, accresca il senso di responsabilità del legislatore, attui il principio di sussidiarietà e aiuti la capacità regolativa delle norme” 
.

Successivamente, il Consiglio di Stato ha ribadito che l’istituto della consultazione “risponde alla domanda crescente di partecipazione dei cittadini alla vita pubblica e garantisce una maggiore apertura, trasparenza e ricettività dei processi decisionali. D’altro canto realizza anche lo scopo di ampliare la base conoscitiva della decisione, in quanto vengono forniti all’autorità politica una serie di elementi indispensabili per

l’efficacia della regola” 
. Viene così posto in evidenza il duplice obiettivo che può essere assegnato alle consultazioni: queste, infatti, possono servire per raccogliere l’espressione delle preferenze di un certo gruppo sociale di fronte all’ipotesi dell’adozione di un dato atto legislativo ma, al contempo o in alternativa, possono rappresentare un mezzo attraverso cui l’amministrazione si limita a raccogliere informazioni su fatti che saranno poi oggetto di regolazione. È evidente che solo la prima delle due finalità può rispondere ad esigenze di democrazia partecipativa in senso proprio e che solo in tale direzione le consultazioni all’interno dell’analisi di impatto assumono un valore in termini di legittimazione dell’azione legislativa.

Peraltro, anche nel momento in cui le amministrazioni interessate optano per un uso delle consultazioni che risponde all’esigenza evidenziata, possono configurarsi diversi gradi di apertura nei confronti  della cittadinanza. La scelta (e, dunque, l’ampiezza) delle categorie di soggetti ammessi alle consultazioni, infatti, oltre ad essere influenzata dalla finalità che alle stesse viene assegnata, è strettamente dipendente dalle metodologie di indagine impiegate.

A sua volta, la scelta di una tecnica in luogo di un’altra può dipendere da diversi fattori: il tempo a disposizione per lo svolgimento delle consultazioni, le risorse economiche che l’amministrazione procedente può impiegare, la possibilità di utilizzare dati raccolti in occasione di precedenti consultazioni, la complessità dell’intervento normativo, e così via.

In tal senso, ad esempio, si pone un’importante differenza tra consultazioni c.d. aperte e consultazioni c.d. chiuse: le prime sono rivolte ad una categoria di soggetti ampia, semmai numericamente limitata attraverso il ricorso a tecniche statistiche volte ad individuare un campione rappresentativo dell’universo considerato; le seconde, invece, sono rivolte unicamente ad un pool di esperti nella materia oggetto dell’intervento normativo, i quali assumono una vera e propria funzione consulenziale nei confronti dell’amministrazione che deve procedere. È ovvio che ai due modelli considerati si applichino meglio talune tecniche di consultazione piuttosto che altre: ad esempio, nelle consultazioni aperte paiono più agevoli forme quali il dibattito pubblico o l’adunanza, mentre nelle consultazioni chiuse meglio si prestano l’intervista semistrutturata o il questionario 
.

In tutte le ipotesi considerate, un ruolo chiave è oggi svolto dall’uso degli strumenti informatici e telematici, attraverso cui possono essere sviluppati metodi che affianchino alla democrazia partecipativa i profili della c.d. e-democracy. Di rilievo, su tale profilo, due disposizioni del d.lgs. n. 82/2005 (c.d. Codice dell’amministrazione digitale).

In primo luogo, l’art. 9 sancisce il ruolo dello Stato a fronte delle nuove tecnologie, stabilendo che ad esso spetti favorirne ogni forma di uso che si denoti atta a “promuovere una maggiore partecipazione dei cittadini, anche residenti all'estero, al processo democratico e per facilitare l'esercizio dei diritti politici e civili sia individuali che collettivi”. In secondo luogo, il successivo art. 55, co. 1, prevede la possibilità che la Presidenza del Consiglio dei Ministri pubblichi su apposito sito le “notizie relative ad iniziative normative del Governo, nonché i disegni di legge di particolare rilevanza, assicurando forme di partecipazione del cittadino in conformità con le disposizioni vigenti in materia di tutela delle persone e di altri soggetti rispetto al trattamento di dati personali”. Lo stesso articolo ha demandato ad un apposito decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (sinora non adottato) l’individuazione delle modalità di partecipazione del cittadino alla consultazione gratuita in via telematica. 
In merito, è opportuno osservare come il valore maggiore insito nelle disposizioni richiamate risieda nella possibilità di un loro utilizzo a monte o, al limite, durante lo svolgimento del processo decisionale. Infatti, se gli strumenti informatici sono messi a disposizione dei cittadini solo dopo che le scelte sono state effettuate in modo unilaterale dalle amministrazioni, la loro portata diviene meramente divulgativa. Al contrario, se impiegati usati prima dell’adozione delle decisioni, gli stessi possono garantire una fondamentale acquisizione di informazioni, oltre ad aumentare potenzialmente il numero dei partecipanti alle consultazioni e ridurre, al contempo, i costi ed i tempi delle procedure di consultazione.
Le considerazioni esposte dovrebbero permettere di comprendere come mai, seppure giudicando la mancata previsione, nel regolamento attuativo della legge n. 246/2005, di indicazioni metodologiche, contenutistiche e temporali sullo svolgimento delle consultazioni (tale da far rendere la disciplina della fase istruttoria dell’AIR non adeguata), il Consiglio di  Stato abbia giustificato il legislatore riferendosi alle  difficoltà insite nello stesso carattere delle predette procedure 
. In particolare, sono state poste in rilievo alcune criticità come, ad esempio, la potenziale intempestività delle consultazioni rispetto alle fasi del processo regolativo, la mancanza di trasparenza nel reperimento delle informazioni, la tendenza a restringere il campo di analisi alle sole posizioni convergenti (da cui deriva la riduzione del potenziale di conflittualità fra regolatori e regolati), la distorsione dei risultati emergenti a causa della generalizzazione di opinioni non rappresentative e della genericità dei dati raccolti, specie quando non pertinenti in rapporto ai fini dell’analisi che si vuole condurre.

Oltre a ciò, appare particolarmente significativo un ulteriore potenziale elemento di criticità che attiene al rischio di esclusione di soggetti rilevanti rispetto all’oggetto dell’intervento normativo, ma dotati di scarso potere di mobilitazione 
. In proposito, se si accoglie l’idea della presenza di un vero e proprio “diritto alla consultazione 
” intesa come partecipazione alla costruzione della fonte normativa, si pone inevitabilmente il problema di individuare quali possano essere gli strumenti, nel sistema vigente, per garantire la tutela del predetto diritto e quali siano le conseguenze della sua violazione in caso di mancata consultazione da parte dell’amministrazione procedente. Il procedimento che conduce all’adozione di atti aventi natura normativa o, comunque, generale non è, infatti, vincolato ai meccanismi di tutela giudiziale e amministrativa previsti in generale per il procedimento amministrativo, ma può soltanto avere riflessi sul rapporto fiduciario instaurato tra amministrazione e amministrato attraverso il voto.
Sotto un altro profilo, si segnala che, nel fornire il suo parere definitivo sulla bozza del decreto di attuazione dell’AIR e nonostante le giustificazioni testé ricordate, il Consiglio di Stato ha sottolineato la necessità di regolare le procedure di consultazione con apposito atto regolamentare 
. A tal proposito, è stata altresì richiamata l’opportunità di fare riferimento a modelli già ordinariamente utilizzati in altri Paesi, tra cui in specie quello francese del debat public, impiegato per l’adozione di decisioni che coinvolgono collettività locali molto ampie 
.

È importante, inoltre, sottolineare che la possibilità di avvalersi dell’AIR, sebbene dal dPCM n. 170/2008 espressamente riferita all’attività normativa del Governo, non esclude che questo processo e le relative fasi di consultazione siano svolte anche a livello regionale e locale per l’adozione di atti generali in merito ai quali le amministrazioni vogliano operare una preventiva valutazione degli effetti sui destinatari e sul contesto territoriale 
. A riguardo, peraltro, si deve tener conto, avvalendosi della previsione di cui alla legge n. 246/2005, talune amministrazioni avevano disposto l’istituzione di Unità Organizzative dedicate all’AIR prima ancora che fosse adottata la normativa nazionale di attuazione
.
Potrebbe, quindi, rivelarsi utile operare un confronto con i modi di utilizzo dell’analisi di impatto al di fuori del livello statale e con particolare attenzione per quello locale. Ad esempio, e stante l’attuale assenza di una disciplina codificata atta a regolare la fase di consultazione, si potrebbe verificare quali criteri sono stati applicati dai comuni e dalle province per l’individuazione degli stakeholders, quale ruolo è stato ad essi riconosciuto e quale tipologia di documentazione emerge dalle consultazioni svolte da parte degli enti locali.

Sarebbe, inoltre, significativo, in termini analisi di impatto complessivo sul sistema dello strumento in esame, comparare in che modo avviene l’uso dell’AIR nella valutazione prognostica degli effetti di norme statali rispetto all’adozione di leggi regionali o di fonti secondarie locali. Questo esame dovrebbe particolarmente tener conto del ruolo riconosciuto ai cittadini nella fase di consultazione nonché del grado di accoglienza che le istanze espresse assumono nella scelta pubblica.
In conclusione, si può dire che attraverso l’AIR, il legislatore si trova a dover dimostrare la necessità del suo intervento. Da questo deriva una nuova forma di accountability della sua azione di fronte ai cittadini destinatari delle norme: solo la necessità effettiva che queste siano introdotte nell’ordinamento le giustifica e, al contempo, legittima gli impatti che le stesse producono sugli interessi dei terzi. In tal senso, un corretto svolgimento delle fasi di consultazione è fondamentale, poiché solo così il dato normativo può giovarsi dell’apporto costruttivo dei desiderata emergenti dalla società civile e giungere all’adozione di provvedimenti realmente condivisi ed accettati dai destinatari 
.

5. La partecipazione “a valle”: le valutazioni dei cittadini-utenti.

La misurazione della qualità dei servizi pubblici è un tema molto dibattuto, che si caratterizza per La complessa intersezione tra il livello teorico di analisi dei problemi che la stessa misurazione evidenzia ed i risultati che le indagini di customer satisfaction propongono.

Entrambi i profili muovono da una comune constatazione: la percezione del cittadino-utente a fronte delle prestazioni erogate è quasi sempre insoddisfacente rispetto alle proprie aspettative 
.

Non si tratta, come è stato sostenuto, di un aspetto della relazione tra amministrazione e cittadini che attiene al rapporto autorità-libertà nel senso tradizionalmente inteso, quale conflitto derivante dal sacrificio dell’interesse individuale in favore del perseguimento, attraverso l’esercizio del potere autoritativo, dell’interesse pubblico generale: “gli interessi dell’utenza, infatti, non confliggono con le finalità dell’amministrazione di erogazione, ma, al contrario, ne costituiscono il nucleo fondamentale” 
. In tal senso, l’insoddisfacente realizzazione dell’interesse individuale nel caso di specie viene configurata come conseguenza di un inefficiente ed inefficace perseguimento dell’interesse pubblico nel suo complesso.

Questo fenomeno viene, peraltro, considerato, per certi aspetti, ancora più delicato del tradizionale rapporto autorità-libertà poiché “una amministrazione di erogazione di servizi che non soddisfa gli interessi degli utenti perde il proprio criterio di legittimazione, in quanto evidenzia l’incapacità di rispondere allo scopo della propria esistenza, cioè la realizzazione degli interessi collettivi ad essa affidati” 
.
Al pari di quanto già detto con riferimento alle consultazioni nell’AIR, quindi, appare evidente, anche nel godimento dei servizi pubblici, la rilevanza di forme partecipative incidenti sul processo che precede l’erogazione delle prestazioni o, al limite, sulla stessa fase in cui l’azione amministrativa si sviluppa. Soltanto così facendo è possibile garantire alcuni valori, anche costituzionali, la cui tutela diviene impossibile se il servizio è già stato erogato e questo è avvenuto in modo insoddisfacente per l’utente 
.

In quest’ambito si pone, inoltre, l’impossibilità di separare completamente il rapporto di utenza dal rapporto di cittadinanza (pur riconoscendo al primo una sua rilevante autonomia); il secondo infatti continua ad influenzare “le condizioni di costituzione e le ragioni di esistenza” 
 del primo. Da ciò deriva, altresì, che “la qualità delle prestazioni fruite costituisce sempre più un indice fondamentale della qualità della relazione che lega il cittadino alla comunità” 
.

La “convivenza” tra la nozione di cittadino e quella di utente nei servizi pubblici produce, peraltro, riflessi considerevoli anche sull’individuazione della disciplina normativa applicabile alla tutela dei relativi interessi. Il cittadino, infatti, è detentore di diritti costituzionalmente garantiti, a fronte dei diritti dell’utente che invece sono “finanziariamente” condizionati 
.

A conferma di questo assunto, si rileva la presenza, nella fase di erogazione dei servizi pubblici nazionale a carattere imprenditoriale, di una pluralità di fonti produttive di regole, a carattere autonomo ma anche eteronomo e non solo di natura legislativa; la maggior attenzione tributata ai profili qualititativi della prestazione offerta è, invero, causa dell’adozione di numerosi provvedimenti amministrativi, come avviene per le direttive adottate dalle autorità di regolazione 
. 

Peraltro, le stesse autorità sono nate, nel sistema italiano come in quelli stranieri, per soddisfare le esigenze emergenti in un certo settore ed al fine di regolare materie “sensibili” in cui sussistono e vanno protetti altrettanti diritti “sensibili”, tra cui appunto quelli degli utenti ad avere tariffe giuste e sicurezza nei servizi 
.
A riguardo, la legge n. 481/1995, che ha istituito le Autorità di regolazione di servizi di pubblica utilità competenti per l'energia elettrica e il gas e per le telecomunicazioni, contiene alcuni principi generali cui deve ispirarsi la normativa relativa alle autorità di regolazione, anche quando trattasi di organismi operanti in settori diversi da quelli indicati e disciplinati da altri provvedimenti. Tra questi, elencando le finalità che le autorità devono perseguire, si fa riferimento all’adozione di “direttive concernenti la produzione e l'erogazione dei servizi da parte dei soggetti esercenti i servizi medesimi, definendo in particolare i livelli generali di qualità riferiti al complesso delle prestazioni e i livelli specifici di qualità riferiti alla singola prestazione da garantire all'utente, sentiti i soggetti esercenti il servizio e i rappresentanti degli utenti e dei consumatori, eventualmente differenziandoli per settore e tipo di prestazione” (art. 2, co. 12, lett. h). Stando sempre alla lettera della norme, le direttive in questione comportano la modifica o l’integrazione del regolamento di servizio che il soggetto erogatore è tenuto a predisporre per recepire i principi di cui alla legge n. 481/1995 (art. 2, co. 37).
Al pari di quanto avvenuto per le consultazioni nell’AIR (e similmente, si vedrà, a quanto accade nella partecipazione degli utenti alla definizione e modifica delle carte dei servizi), il legislatore statale ha rimesso all’autonomia dei soggetti interessati la definizione delle procedure mediante cui attuate le finalità di partecipazione indicate. Ciò ha comportato (si è già detto per l’utilizzo dell’AIR), un panorama molto differenziato da autorità ad autorità.

Utile riferimento per comprendere la dimensione, gli strumenti e i modi accordati a tale partecipazione è dato dai regolamenti interni che le autorità hanno adottato, riguardo ai quali, però, paiono presentarsi diversi profili critici ed alcune lacune, tra cui emerge la visione della partecipazione come “graziosa concessione” ai privati, oggetto apparentemente di una previsione generale ma, poi, limitata da possibilità di revoca, esenzione o deroga definite in casi specifici 
.

A quanto detto deve aggiungersi che la legge n. 481/1995 vincola, a monte, i regolamenti citati con due rilevanti indicazioni: la  partecipazione deve essere articolata ai sensi del Capo III della legge n. 241/1990 e deve consistere in audizioni periodiche delle formazioni associative nelle quali i consumatori e gli utenti siano organizzati, delle associazioni ambientaliste e delle associazioni sindacali delle imprese e dei lavoratori nonché lo svolgimento di rilevazioni sulla soddisfazione degli utenti e sull’efficacia dei servizi (art. 2, co. 23).

La fonte statale, quindi, esclude la partecipazione di utenti singoli alle audizioni periodiche, riservate a collettività organizzate in forme giuridica predefinita e tendenzialmente stabile. I cittadini singoli potranno, semmai, esprimere le proprie istanze nel corso delle indagini di customer satisfaction, che sono solitamente svolte mediante questionari o interviste individuali. Peraltro, le stesse categorie che possono essere ammesse alle audizioni sono predeterminate in modo tassativo e questo può comportare il rischio già paventato quale elemento di criticità nelle consultazioni dell’AIR ovvero la mancata considerazione di gruppi sociali comunque rappresentativi ma dotati di poca visibilità o di scarso potere di mobilitazione.

Inoltre, lo stesso riferimento agli strumenti partecipativi di cui alla legge n. 241/1990 esclude, potenzialmente, l’individuazione di forme più flessibili o innovative di costruzione dell’interazione tra utenza, autorità ed erogatori secondo il modello prospettato.

Dati questi presupposti, si condivide l’orientamento per il quale è necessario, in primo luogo, che l’organizzazione e la definizione delle modalità di fornitura dei servizi emergano dal confronto tra decisori politici, autonomia dei gestori ed esigenze dell’utenza. In secondo luogo, ai cittadini-utenti devono essere riconosciuti diritti verso i soggetti erogatori che non siano subordinati a scelte discrezionali dell’amministrazione 
.

6. Le carte dei servizi pubblici come strumento di partecipazione.

A partire dagli anni novanta dello scorso secolo, i servizi pubblici sono stati oggetto di un profondo processo di trasformazione, che non si è ancora concluso e che vede alcune grandi direttrici nella tendenza alla privatizzazione dei modelli organizzativi ed alla graduale liberalizzazione dei mercati 
. Questa, infatti, ha inciso profondamente sulla configurazione del rapporto intercorrente tra erogatori e utenti fruitori dei servizi pubblici.

Tra i cambiamenti intervenuti in questo contesto due interessano particolarmente il tema delle garanzie e della tutela degli utenti: l’istituzione di autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità ad opera della legge n. 481/1995 e l’introduzione generalizzata delle carte dei servizi a mente del d.P.C.M. 27 gennaio 1994 (c.d. direttiva Ciampi) 
.

La carta dei servizi è stata prevista nel nostro ordinamento sulla scia di simili esperienze straniere 
, tra le quali è particolarmente significativa quella inglese 
.   La finalità dello strumento è di accrescere la qualità delle prestazioni mediante la partecipazione attiva dell’utente al processo di erogazione dei servizi. Attraverso le carte dei servizi, infatti, viene “data voce” all’utente che, oltre a contribuire attivamente alla definizione degli  standard qualitativi, può controllare che gli impegni cui si sottopone il gestore, attraverso l’adozione della carta, siano realmente rispettati 
.

La costruzione di questa nuova relazione tra soggetti erogatori e cittadini-utenti si è fondata, nel nostro sistema, sulle disposizioni contenute nella già ricordata direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 27 gennaio 1994, intitolata “Principi sull’erogazione dei servizi pubblici” 
.

Questo provvedimento, nel fissare i criteri generali cui deve progressivamente uniformarsi l’erogazione dei servizi pubblici, ha indicato espressamente la partecipazione del cittadino alla prestazione del servizio, prevedendo che questa debba essere “sempre garantita, sia per tutelare il diritto alla corretta erogazione del servizio, sia per favorire la collaborazione nei confronti dei soggetti erogatori”. Nello specifico, interessa in questa sede la previsione secondo cui “l’utente può produrre memorie e documenti; prospettare osservazioni; formulare suggerimenti per il miglioramento del servizio. I soggetti erogatori danno immediato riscontro all'utente circa le segnalazioni e le proposte da esso formulate”. Inoltre, la direttiva ha affermato che “i soggetti erogatori acquisiscono periodicamente la valutazione dell'utente circa la qualità del servizio reso” (dPCM. 27 gennaio 1994, Tit. I, punto 5).

Il tema della misurazione della qualità dei servizi pubblici è stato poi “legittimato” a livello di fonte primaria dall’art. 11, co. 1, del decreto legislativo n. 286/1999, a mente del quale “i servizi pubblici nazionali e locali sono erogati con modalità che promuovono il miglioramento della qualità e assicurano la tutela dei cittadini e degli utenti e la loro partecipazione, nelle forme, anche associative, riconosciute dalla legge, alle inerenti procedure di valutazione e definizione degli standard qualitativi”.

Nel momento attuale, le carte dei servizi sono uno strumento estremamente diffuso, adottato da quasi tutti i gestori di servizi pubblici (indipendentemente dalla loro rilevanze economica), ma anche da amministrazioni regionali e locali e da autonomie funzionali 
.

Si tratta, nel concreto, di documenti tra loro molto diversi, pochi dei quali, in verità, rispondenti pienamente al disposto di cui alla direttiva Ciampi, specialmente per ciò che attiene alle procedure di reclamo e tutela dell’utenza 
.

Soprattutto, ciò che pare di difficile constatazione è se le carte dei servizi tengano effettivamente conto degli esiti della partecipazione dei cittadini per una rimodulazione flessibile dei loro contenuti iniziali. È questo, in effetti, il cuore del problema.

Le carte dei servizi, infatti, presentano l’indubbio vantaggio di essere, stante la loro natura giuridica di atti di autodeterminazione dei soggetti erogatori, facilmente modificabili e flessibili nei contenuti che, appunto, dovrebbero essere condivisi ma tra le parti in relazione, gestori e utenti. In tal senso, si può quindi parlare di atti a contenuto condeterminato. 

Il ruolo costruttivo delle istanze espresse dal cittadino-utente dovrebbe, pertanto, emergere sin dalla prima redazione della carta e, qualora ciò non sia possibile, dovrebbe divenire elemento fondante nel momento di revisione della medesima, posto che  questo processo dovrebbe a sua volta avere carattere periodico e regolare secondo l’andamento complessivo delle attività aziendali dell’erogatore.

Se questo non avviene, allora viene disattesa la stessa funzione in nuce delle carte dei servizi quali strumenti di partecipazione mediante cui giungere all’accrescimento del livello di qualità dei servizi erogati, in adeguamento quanto più possibile alle “percezioni” dei destinatari e dei bisogni da questi espressi che possono essere recepiti in appositi standard minimi 
.

Il dPCM 27 gennaio 1994 ha previsto, infatti, che “i soggetti erogatori individuino i fattori da cui dipende la qualità del servizio e, sulla base di essi, adottino e pubblichino standard di qualità e quantità di cui assicurano il rispetto”. Gli standard così individuati devono, poi, essere “sottoposti a verifica con gli utenti in adunanze pubbliche” e “sono derogabili solo se i risultati sono più favorevoli agli utenti” (Tit. II, punti 1 e 4).

Le concrete modalità di consultazione dei cittadini nella fase di validazione degli standard dovrebbero, pertanto, essere configurate in modo da individuare specifiche procedure indette dai gestori di servizi, volte ad esempio allo svolgimento delle adunanze pubbliche o alla somministrazione costante di questionari i cui risultati siano effettivamente impiegati per ri-orientare il processo di erogazione.
In argomento, possibili sviluppi potrebbero derivare dall’attuazione della legge n. 15/2009. 

Nell’ambito della delega al Governo in materia di riforma del lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, l’art. 2, co. 1, lett. c, del provvedimento prevede, infatti, l’“introduzione di sistemi interni ed esterni di valutazione del personale e delle strutture, finalizzati ad assicurare l’offerta di servizi conformi agli standard internazionali di qualità…”. Inoltre, la delega, al fine di perseguire l’obiettivo connesso all’introduzione di principi e criteri in materia di valutazione delle strutture e del personale delle amministrazioni pubbliche e di azione collettiva, prevede di modificare ed integrare la disciplina del “sistema di valutazione delle strutture e dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche, al fine di assicurare elevati standard qualitativi ed economici dell’intero procedimento di produzione del servizio reso all’utenza tramite la valorizzazione del risultato ottenuto dalle singole strutture” (art. 4, co. 1). 

Nell’esercizio della delega il Governo deve, tra l’altro:
“a. individuare sistemi di valutazione delle amministrazioni pubbliche diretti a rilevare, anche mediante ricognizione e utilizzo delle fonti informative anche interattive esistenti in materia, nonché con il coinvolgimento degli utenti, la corrispondenza dei servizi e dei prodotti resi ad oggettivi standard di qualità, rilevati anche a livello internazionale;

b….omissis…

c. prevedere l’organizzazione di confronti pubblici annuali sul funzionamento e sugli obiettivi di miglioramento di ciascuna amministrazione, con la partecipazione di associazioni di consumatori e utenti, organizzazioni sindacali, studiosi e organi di informazione, e la diffusione dei relativi contenuti mediante adeguate forme di pubblicità, anche in modalità telematica;

d. ….omissis…

e. ….omissis…

f. ….omissis…

g. ….omissis…

h. assicurare la totale accessibilità dei dati relativi ai servizi resi dalla pubblica amministrazione tramite la pubblicità e la trasparenza degli indicatori e delle valutazioni operate da ciascuna pubblica amministrazione anche attraverso:…2) il confronto periodico tra valutazioni operate dall’interno delle amministrazioni e valutazioni operate dall’esterno, ad opera delle associazioni di consumatori o utenti, dei centri di ricerca e di ogni altro osservatore qualificato; 3) l’adozione da parte delle pubbliche amministrazioni, sentite le associazioni di cittadini, consumatori e utenti rappresentate nel Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti, di un programma per la trasparenza, di durata triennale, da rendere pubblico anche attraverso i siti web delle pubbliche amministrazioni, definito in conformità agli obiettivi di cui al comma 1” (art. 4, co. 2).

Stando al dato normativo, quindi, le politiche pubbliche  attuali paiono orientate verso un rafforzamento generale della valutazione delle prestazioni, nella quale il ruolo dell’utenza diviene elemento fondamentale.

Occorrerà, tuttavia, attendere le concrete modalità di attuazione dei citati principi e criteri direttivi per verificare in che misura incideranno sulle attuali modalità di partecipazione dei cittadini ai processi decisionali pubblici.

Infine, si segnala che il recente art. 30 della legge n. 69/2009, dedicato alla tutela non giurisdizionale degli utenti dei servizi pubblici, ha ampliato l’ambito di determinazione eteronoma del contenuto fondamentale delle carte, sancendo che nelle stesse debba essere prevista la possibilità, “per l’utente o per la categoria di utenti che lamenti la violazione di un diritto o di un interesse giuridico rilevante, di promuovere la risoluzione non giurisdizionale della controversia” entro i trenta giorni successivi alla richiesta 
. Le carte dovranno, inoltre, prevedere “l’eventuale ricorso a meccanismi di sostituzione dell'amministrazione o del soggetto inadempiente”.
Si tratta, tuttavia, di disposizioni utili a dirimere momenti conflittuali del rapporto tra amministrazione e cittadini-utenti e, come tali, non significative rispetto alla costruzione di un sistema nel quale possano svilupparsi forme di democrazia partecipativa, nella quale si suppone che la collaborazione tra le parti non sia di natura oppositiva.
6. La partecipazione “supplente” o integrativa dell’azione pubblica - DA APPROFONDIRE
L’esame delle fonti statali che, in diverso modo, regolano forme di partecipazione “supplente” o integrativa dell’azione pubblica, con ciò intendendo il modello potenzialmente espresso dal principio costituzionale di sussidiarietà orizzontale, presenta maggiori difficoltà rispetto alle altre ipotesi sinora considerate.

In primo luogo, pare molto complesso poter tracciare una ricognizione esaustiva delle disposizioni normative vigenti senza previamente aver definito alcuni limiti all’analisi.

Già da un esame sommario, infatti, i provvedimenti che recano forme di partecipazione del tipo indicato presentano caratteri estremamente diversificati. Ciò avviene in relazione ai contenuti, ma anche alla forma ed al periodo storico di emanazione. Questo profilo, ad esempio, dimostra, sia pure con riferimento ad un campione limitato, come forme di partecipazione supplente dell’azione pubblica o di essa integrativa siano state previste nel nostro ordinamento anche prima della riforma costituzionale del 2001 che ha “legittimato” nella massima fonte del nostro sistema il principio di sussidiarietà orizzontale, nella codificazione operata ex art. 118, co. 3.

In questa tendenza, rileva certamente un ruolo di impulso del terzo settore, le cui attività nel corso del tempo hanno avuto una forte espansione, anche sulla scia di alcuni importanti provvedimenti legislativi che hanno contribuito a costruire una disciplina più puntuale dell’azione svolta dai soggetti giuridici operanti al suo interno e dei rapporti tra questi e le amministrazioni pubbliche 
.

Inoltre, taluni ambiti materiali denotano una maggiore attenzione da parte del legislatore statale, probabilmente in ragione della loro tradizionale rilevanza nel contesto della società civile. È il caso, che si vedrà, del ruolo svolto sul territorio dagli oratori. Qui, le leggi emanate sono sufficientemente strutturate ed organiche, tanto da non aver subito modifiche pure se adottate prima della riforma costituzionale. 

Infine, alcuni provvedimenti raccolgono in forma legislativa alcuni modelli di partecipazione attiva dei cittadini a processi che non sono necessariamente connessi con le istituzioni politiche ed amministrative, quanto invece rivolti a forme innovative e spontanee di reciproco sostegno, integrazione ed interazione tra i cittadini.

Stando ai provvedimenti sinora considerati e alla luce dei criteri summenzionati, si potrebbe operare una prima classificazione, che tiene conto di alcuni macroindici.

In primo luogo, vi sono disposizioni che introducono nuove ipotesi di democrazia partecipativa rispetto all’assetto esistente.

Si tratta, ad esempio, della legge n. 53/2000, recante “Disposizioni per il sostegno della maternità e della paternità, per il diritto alla cura e alla formazione e per il coordinamento dei tempi delle città”.

Questo provvedimento contiene l’art. 27 rubricato “Banche dei tempi”. La disposizione prevede che gli enti locali possano sostenere e promuovere la costituzione di associazioni denominate, appunto, Banche dei tempi (BT) volte a

· favorire lo scambio di servizi di vicinato;

· facilitare l’utilizzo dei servizi della città e il rapporto con le pubbliche amministrazioni;

· favorire l’estensione della solidarietà nelle comunità locali;

· incentivare le iniziative di singoli e gruppi di cittadini, associazioni, organizzazioni ed enti che intendano scambiare parte del proprio tempo per impieghi di reciproca solidarietà e interesse.

A tal fine, l’ente locale di riferimento può disporre in favore delle banche “l’utilizzo di locali e di servizi e organizzare attività di promozione, formazione e informazione” e può aderire alle medesime banche, stipulando accordi che prevedano “scambi di tempo da destinare a prestazioni di mutuo aiuto a favore di singoli cittadini o della comunità locale”. L’attività e l’andamento delle banche del tempo in Italia è oggetto dell’azione di monitoraggio di Tempomat, l’Osservatorio nazionale sulle Banche del Tempo, creato alla fine del 1995 per sostenere e promuovere la diffusione delle predette associazioni sul territorio 
. 

Più recentemente, il decreto legge n. 185/2008 recante “Misure urgenti per il sostegno a famiglie, lavoro, occupazione e impresa e per ridisegnare in funzione anti-crisi il quadro strategico nazionale” (conv. con modificazioni dalla l. n. 2/2009) ha introdotto l’art. 23, intitolato “Detassazione dei microprogetti di arredo urbano o di interesse locale operati dalla società civile nello spirito della sussidiarietà”. L’articolo ha previsto che “per la realizzazione di opere di interesse locale, gruppi di cittadini organizzati possono formulare all’ente locale territoriale competente proposte operative di pronta realizzabilità, nel rispetto degli strumenti urbanistici vigenti o delle clausole di salvaguardia degli strumenti urbanistici adottati, indicandone i costi ed i mezzi di finanziamento, senza oneri per l’ente medesimo. L’ente locale provvede sulla proposta, con il coinvolgimento, se necessario, di eventuali soggetti, enti ed uffici interessati, fornendo prescrizioni ed assistenza”. 
Viene, poi, descritta la procedura di rifiuto del progetto (silenzio diniego decorsi due mesi dalla presentazione della proposta) e quella di accoglimento (motivata delibera e fissazione delle fasi essenziali del procedimento di realizzazione nonché dei relativi tempi di esecuzione) (co. 1 e 2). 
Nel caso in esame la novità risiede nel fatto che, essendo le opere realizzate “acquisite a titolo originario al patrimonio indisponibile dell’ente competente” (co. 3), l’azione dei cittadini “attivi” ha in sé l’effettiva a possibilità di produrre un aumento misurabile delle risorse (nell’ipotesi considerata, patrimoniali) per l’ente territoriale di riferimento. È, inoltre, rimessa alla potestà regolamentare locale la predisposizione di regolamenti atti a disciplinare le attività ed i processi sinteticamente descritti 
.
In secondo luogo, alcune disposizioni legittimano fattispecie di democrazia partecipativa già emerse in modo spontaneo sul territorio. 

Questo avviene con la l. n. 155/2003, che ha regolato la “Disciplina della distribuzione dei prodotti alimentari a fini di solidarietà sociale”. Si tratta della c.d. legge del buon samaritano, grazie alla quale le ONLUS che operano a fini di solidarietà sociale possono recuperare gli alimenti rimasti invenduti nel circuito della ristorazione organizzata e della grande distribuzione e donarli ai bisognosi.
Più specificamente, la novità introdotta dal provvedimento è l’equiparazione delle ONLUS ai consumatori finali, nei limiti del servizio prestato e ai fini del corretto stato di conservazione, trasporto, deposito e utilizzo degli alimenti, con ciò alleggerendo notevolmente gli oneri burocratici prima connessi alla gestione delle eccedenze alimentari da parte dei predetti soggetti.
La legge ha un precedente nel Good Samaritan Food Donaction Act, firmato il 1 ottobre 1996 dall’allora Presidente Bill Clinton (Public Law 104-210, 104th Congress U.S.) 
.
Vi è poi la legge n. 206/2003, recante “Disposizioni per il riconoscimento della funzione sociale svolta dagli oratori e dagli enti che svolgono attività similari e per la valorizzazione del loro ruolo”. 
Il provvedimento ha lo scopo di potenziare la funzione educativa e sociale svolta nella comunità locale dagli oratori delle parrocchie della Chiesa cattolica e degli enti delle altre confessioni religiose con le quali lo Stato ha stipulato un’intesa. In particolare, la legge stabilisce che gli immobili e le attrezzature fisse destinate alle attività di oratorio sono considerati a tutti gli effetti opere di urbanizzazione secondaria e, quindi, sono “a realizzazione obbligatoria” così come, ad esempio, gli asili nido, le scuole materne e dell’obbligo, i mercati di quartiere, gli impianti sportivi, i centri sociali e le aree verdi di quartiere.
La legge n. 206/2003 ha valorizzato, nell’ottica della sussidiarietà orizzontale, un sistema a rete già operante nel territorio regionale ma ancor più locale (come testimoniano alcuni provvedimenti e protocolli d’intesa adottati prima del 2003)
 ed ha, al contempo, stimolato l’emanazione di ulteriori atti da parte delle regioni e degli enti locali 
.
Infine, vi sono disposizioni che prevedono nuovi modelli di controllo sociale, più che di democrazia partecipativa. È ciò che è avvenuto, sulla scia di eventi sociali contingenti, ad opera del decreto legge n. 11/2009  recante “Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica e di contrasto alla violenza sessuale, nonché in tema di atti persecutori” (convertito con legge 38/2009).

Il provvedimento, nella versione iniziale, prevedeva le c.d. ronde (art. 6, co. 3-6). Si trattava della facoltà riconosciuta ai sindaci, previa intesa con il prefetto, di avvalersi della collaborazione di associazioni tra cittadini non armati per attività di segnalazione ai soggetti competenti di eventi suscettibili di arrecare danno alla sicurezza urbana oppure situazioni di disagio sociale. Le predette associazioni si sarebbero dovute iscrivere in un elenco curato dal Prefetto, che sarebbe  stato competente per la verifica di taluni requisiti necessari, individuati da un successivo decreto Ministro dell’interno congiuntamente alle modalità di tenuta degli elenchi. Lo stesso provvedimento avrebbe dovuto definire gli ambiti operativi dell’art. 6, il cui co. 5 stabiliva, tra l’altro, che i sindaci dovessero avvalersi prioritariamente di associazioni costituite tra appartenenti in congedo alle Forze dell’ordine, alle Forze armate e agli altri Corpi dello Stato e che le associazioni da queste diverse potessero essere iscritte negli albi solo se non destinatarie di risorse a carico della finanza pubblica.
In fase di conversione del decreto, le disposizioni richiamate sono state stralciate.
7. Considerazioni conclusive.
IN CORSO DI STESURA
* Aggiornata al 27 ottobre 2009. 


� In questo senso, si concorda con l’orientamento espresso da R. Bifulco, Democrazia deliberativa e democrazia partecipativa, Relazione al Convegno “La democrazia partecipativa in Italia e in Europa: esperienze e prospettive”, Firenze, 2-3 aprile 2009, pubblicata in Astrid Rassegna, 2009, 91 (reperibile su � HYPERLINK "http://www.astrid.eu" ��www.astrid.eu�), secondo cui “il corpus teorico della dd (democrazia deliberativa) rappresenta…lo sfondo teorico all’interno del quale si sono sviluppate le forme concrete della dp (democrazia partecipativa)”.


� Su cui G. Arena, Cittadini attivi, Roma-Bari, 2006, nonché il noto saggio di F. Benvenuti, Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e libertà attiva, Venezia, 1994.


� Richiamando qui l’accezione utilizzata da M. D’Alberti, La ‘visione’ e la ‘voce’: le garanzie di partecipazione ai procedimenti amministrativi, in Riv. trim. dir. pubb., 2000, 1, p. 1, nota 1.


� Ad esempio, le consultazioni svolte all’interno del procedimento di AIR sono funzionali al generale obiettivo di questo strumento, la better regulation, mentre le adunanze pubbliche o la rilevazione della soddisfazione dell’utenza volti alla revisione delle carte dei servizi pubblici servono ai soggetti gestori per intervenire sulla qualità delle prestazioni erogate.


� Ma nella parte finale del lavoro sarà dato conto anche di talune previsioni normative significative rivolte a specifiche categorie di destinatari.


� Come nel caso degli istituti extragiudiziali di risoluzione delle controversie che trovano espressione delle diverse tecniche giuridiche dell’arbitrato, della conciliazione, della mediazione e della transazione. In tema, vedi W. Gasparri, Gli istituti alternativi di composizione delle liti, in A. Corpaci, La tutela degli utenti dei servizi pubblici, Bologna, 2003, p. 169 e ss. 


� Vedi M.A. Sandulli, Partecipazione e autonomie locali, in Dir. amm., 2002, 4, p. 556, che richiama in tal senso il difensore civico e l’azione popolare, anche con riferimento a V. Frosini, Forme di governo e partecipazione, Torino, 2002. 


� Su cui vedi S. Cassese,, Crisi e trasformazioni del diritto amministrativo, in Gior. dir. amm., 1996, 9, p. 869 e ss.; Id., Le trasformazioni del diritto amministrativo del XIX al XXI secolo, in Riv. trim. dir. pubb., 2002, 1, p. 27 e ss.; Id., Tendenze e problemi del diritto amministrativo, in Riv. trim. dir. pubb., 2004, 4, p. 911 e ss.


� D’altronde, l’aggregazione degli interessi individuali volta a garantire maggiori possibilità di tutela è alla base dell’origine delle stesse organizzazioni giuridiche. Vedi V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino, 2002, p.….


� In generale, sul tema vedi G. Savini, Strumenti e procedure di consultazione nei procedimenti normativi, in Studi parl. pol. cost., 2002, 136-137, specialmente pp. 61-76.


� M. De Benedetto, Il‘ quasi’ procedimento per l’analisi di impatto della regolamentazione, in Studi parl. pol. cost., 2004, 3-4, p. 145 e ss.


� Che, come si vedrà, rimane pur sempre nelle mani dell’amministrazione, nel rispetto del principio di rappresentanza democratica del Parlamento e del Governo nei limiti in cui si intenda che da questo promani.


� Su questa forma di partecipazione, anche con riferimento ad altri ordinamenti, vedi M. D’Alberti La ‘visione’ e la ‘voce’: le garanzie di partecipazione ai procedimenti amministrativi, cit., p. 2.


� La letteratura sul principio di sussidiarietà orizzontale è vastissima. A titolo esemplificativo, si faccia riferimento tra gli altri L. Grimaldi, Il principio di sussidiarietà orizzontale tra ordinamento comunitario ed ordinamento interno, Bari, 2006 (con riferimento anche alla bibliografia ivi citata); G. Arena, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell’art. 118 u.c. della Costituzione, in Studi in onore di Giorgio Berti, Napoli, 2005; A. Albanese, Il principio di sussidiarietà orizzontale: autonomia sociale e compiti pubblici, in Dir. pubb., 2002, 1, p. 66 e ss.; G. U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in Dir. pubb., 2002, 1, p. 23 e ss.


� S. Cassese, Il cittadino e l’amministrazione pubblica, in Riv. trim. dir. pubb., 1998, 4, p. 1016.


� L. Torchia, Diritto amministrativo, potere pubblico e società nel terzo millennio o della legittimazione inversa, in AA.VV., Il diritto amministrativo oltre i confini, 2008, Milano, p. 45, che richiama, tra l’altro, l’importante studio sulle trasformazioni nel diritto pubblico di L. Duguit, Les tranformations du droit public, 1913, Paris. Sia pure con riferimento più ampio, anche M.S. Giannini, Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, 1986, p. 135, sostiene che ogni struttura di ordinamento generale è in permanente divenire poiché è in transizione verso il proprio “tipo ideale”.


� S. Cassese, Le trasformazioni del diritto amministrativo del XIX al XXI secolo, cit., p. 38.


� S. Cassese, Le trasformazioni del diritto amministrativo del XIX al XXI secolo, cit., p. 35. Sul rapporto autorità-libertà e sulla sua evoluzione, si veda F. Benvenuti, Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e libertà attiva, cit., e, con riferimento al medesimo rapporto nel diritto amministrativo europeo, B. G. Mattarella, Il rapporto autorità-libertà e il diritto amministrativo europeo, in Riv. trim. dir. pubb., 2006, 4, p. 909 e ss.. Vedi anche M. Savino, Autorità e libertà nell’Unione europea: la sicurezza alimentare, in Riv. trim. dir. pubb. 2007, 2, p. 413, con riferimento all’articolazione del predetto rapporto in uno specifico settore.


� Dice, infatti, S. Cassese, Il cittadino e l’amministrazione pubblica, in cit., p. 1017, che appare un’eccezione il principio di cui all’art. 6 della Déclaration des droits de l’homme et du citoyen del 26 agosto 1789 in base alla quale «Tous les citoyens, étant égaux à ses yeux (n.d.r.. si intende agli occhi delle lagge con riferimento alla frase che precede) sont également admissibles à toutes dignités, places et emplois publics, selon leur capacité et sans autre distinction que celle de leurs vertus et de leurs talents ».


� Vedi M.A. Sandulli, Partecipazione e autonomie locali, cit., p. 555.


� M. Raveraira, Il coinvolgimento degli interessi privati nei processi decisionali pubblici, in Federalismi.it, 2008, 24, p. 1 (www.federalismi.it). 


� Esaminando le trasformazioni dei paradigmi tradizionali dello Stato S. Cassese in L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubb., 2001, 3, p. 644, ora anche in S. Cassese, La crisi dello Stato, Roma - Bari, 2002, evidenzia come l’ordinamento giuridico da struttura ordinata dall’alto diviene “congegno autoordinantesi” nel quale l’operatore del diritto “può compiere una scelta, così esprimendo un giudizio sull’<offerta di diritto> e ‘comprando’ quella più conveniente…La scelta è ammessa per la ricerca della migliore tutela, o del diritto meno severo, o di quello più conveniente. I diritti o le amministrazioni oggetto della scelta sono, quindi, posti in concorrenza”.


� Sul tema vedi A. Zoppini (a cura di), La concorrenza tra ordinamenti giuridici, Roma - Bari, 2004; M. Gnes, La scelta del diritto. Concorrenza tra ordinamenti, arbitraggi, diritto comune europeo, Milano, 2004; A. Irace – C. Maviglia, Rapporti e concorrenza tra ordinamenti, Milano, 2007; A. Plaia, La competizione tra ordinamenti giuridici. Mutuo riconoscimento e scelta della norma più favorevole nello spazio giuridico europeo, Milano, 2007.


� Si tratta della nota ricostruzione di S. Cassese, L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, cit., p. 607.


� Vedi su questo aspetto S. Battini, Amministrazioni senza Stato. Profili di diritto amministrativo internazionale, Milano, 2003; Id., The Globalization of Public Law, in Eur. Rev. Pub. Law, 2006, 18, no. 1 spring/printemps; Id. L’impatto della globalizzazione sulla pubblica amministrazione e sul diritto amministrativo: quattro percorsi, in Gior. dir. amm., 2006, 3, p. 339 e ss.


� L’espressione è tratta da S. Cassese, Oltre lo Stato, Bari, 2006, p….


� Così, M. Raveraira, Il coinvolgimento degli interessi privati nei processi decisionali pubblici, cit., p. 7.


� È l’esempio degli standard in materia di sicurezza alimentare adottati dalla Codex Alimentarius Commission, su cui vedi D. Bevilacqua, Il principio di trasparenza come strumento di accountability nella Codex Alimentarius Commission, in Riv. trim. dir. pubb., 2007, 3, p. 651 e ss. In generale, sul tema vedi M. Ferrarese, Le istituzioni della globalizzazione. Diritto e diritti nella società transnazionale, Bologna, 2000.


� R. Bifulco, Democrazia deliberativa e democrazia partecipativa, cit., p. 5.


� S. Cassese, La partecipazione dei privati alle decisioni pubbliche. Saggio di diritto comparato, in Riv. trim. dir. pubb., 2007, 1, p. 33, che richiama in nota 28 J. Ferejohn, Accountability in a Global Context, IILJ Working Paper, Global Administrative Law Series, New York University, 2007, 5, (reperibile su � HYPERLINK "http://www.iilj.org" ��www.iilj.org�). Sul tema vedi anche D. Held – M. Koenig-Archibugi (a cura di), � HYPERLINK "http://www.amazon.com/Global-Governance-Public-Accountability-David/dp/1405126787/ref=pd_sxp_f_pt" �Global Governance and Public Accountability�, Cambridge University Press, 2005. 


� Il cui ruolo è efficacemente descritto in rapporto alla regolazione pubblica dell’economia nel sistema globale da M. D’Alberti, Poteri pubblici, mercati e globalizzazione, Bologna, 2008. Ma vedi anche A. La Spina – G. Maione, Lo Stato regolatore, Bologna, 2000.


� M. Raveraira, Il coinvolgimento degli interessi privati nei processi decisionali pubblici, 9.


� La teoria è argomentata nell’interessante saggio di T. R. Tyler, Why People Obey the Law, Princeton University Press, New Jersey, 2006. 


� Esprime tale orientamento, A. R. Tassone, Il controllo del cittadino sulla nuova amministrazione, in Dir. amm., 2002, 2, p. 271. Per lo stesso A., inoltre, nell’ambito delle trasformazioni dell’amministrazione, la rilevanza del risultato complessivo cui l’azione della stessa conduce pone “le premesse per un superamento della rilevanza puramente episodica dell’azione amministrativa, di cui rivaluta invece la teleologia complessiva, in un quadro in cui il social impact  della singola decisione discende anche (e forse soprattutto) da altro che non dalla sua formale legalità” (p. 274).


� Vedi, in merito, G. Savini, Strumenti e procedure di consultazione nei procedimenti normativi, cit., in specie p. 63-67.


� Vedi S. Cassese, La partecipazione dei privati alle decisioni pubbliche. Saggio di diritto comparato, cit., p. 14, che riprende, in modo diverso, una formulazione già delineate in Il privato e il procedimento amministrativo, in Arch. giur., 1970, 1-2, p. 25 e ss.


� S. Cassese, La partecipazione dei privati alle decisioni pubbliche. Saggio di diritto comparato, cit., p. 14.


� Vedi M. D’Alberti, La ‘visione’ e la ‘voce’: le garanzie di partecipazione ai procedimenti amministrativi, cit., p. 1-5.


� Questa modalità di partecipazione sarà oggetto del successivo par. 6, dedicato appunto alle valutazioni dell’utenza sulla qualità dei servizi pubblici.


� È in questo modello che si delinea lo spazio e può prospettarsi lo sviluppo concreto del principio di sussidiarietà orizzontale, anche quale espressione degli strumenti di democrazia partecipativa.


� Il riferimento è a M. D’Alberti, La concertazione fra Costituzione e amministrazione, in Quad. cost., 1999, 3, p. 491 e ss.


� M. D’Alberti, La concertazione fra Costituzione e amministrazione, cit., p. 494.


� M. D’Alberti, La concertazione fra Costituzione e amministrazione, cit., p. 499, secondo cui “il delicato equilibrio tra imperativi economici e valori sociali non può essere raggiunto se non sulla base di un dialogo tra poteri pubblici e parti sociali avente un ambito necessariamente molto esteso”.


� Sulla inadeguatezza degli strumenti tradizionali di tutela dell’utenza, in specie nell’erogazione dei servizi pubblici, vedi A. Corpaci, Le linee del sistema degli utenti dei servizi pubblici, in A. Corpaci (a cura di), La tutela degli utenti dei servizi pubblici, Bologna, 2002, in specie p. 27 e ss. Vedi, inoltre, A. Pajno, Servizi pubblici e tutela giurisdizionale, in Dir. amm., 1995, 5, p. 553 e ss. 


� Una ricostruzione del percorso legislativo è in A. Natalini – F. Sarpi, L’insostenibile leggerezza dell’AIR, in Gior. dir. amm., 2009, 3, p. 229 e ss.


� Ne parla, con riferimento alle misure di semplificazione introdotte dal d.l. n. 112/2008, B. Carotti, La semplificazione, in Gior. dir. amm., 2008, 11, p. 1197 e ss.


� In G.U. 8 aprile 2009, n. 82.


� Una interessante panoramica delle esperienze europee ed internazionali sull’AIR è in C.M. Radaelli (a cura di), L’analisi di impatto della regolazione in prospettiva comparata, Roma, 2001, dove sono esaminati i sistemi di Australia, Canada, Danimarca, Francia, Germania, Messico, Olanda, Regno Unito, Stati Uniti ed Unione Europea.  


� Legge di semplificazione per l’anno 1998. Sulla disciplina dell’AIR e la sua attuazione in rapporto ai primi anni di introduzione nel nostro ordinamento, vedi D. Siclari, L’analisi di impatto della regolamentazione (Air) nel diritto pubblico: premesse introduttive, in Foro It., 2002, 5, p. 45 e ss.


� Legge di semplificazione per l’anno 2002. Per un commento, vedi A. Natalini, La terza semplificazione, in Gior. dir. amm, 2003, 10, p. 1003 e ss.


� A. Natalini – F. Sarpi, L’insostenibile leggerezza dell’AIR, cit., p. 230.


� In G.U. 23 maggio 2000, n. 118.


� In G. U. 25 ottobre 2001, n. 249. Per un commento, vedi, N.Lupo, La nuova direttiva sull’AIR: passi avanti o passi indietro?, in Gior. dir. amm., 2002, 1, p. 12 e ss. e G. Savini, L’analisi di impatto della regolamentazione nella nuova direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 21 settembre 2001, in www.amministrazioneincammino.luiss.it.


� N. Rangone, Autorità indipendenti e AIR, Nota per il gruppo di lavoro Astrid “La riforma delle Autorità indipendenti”, pubblicata su � HYPERLINK "http://www.osservatorioair.it" ��www.osservatorioair.it�, parla infatti di stato di attuazione differenziato dell’AIR nelle autorità indipendenti nelle quali sussistono regolazioni a regime (Autorità per l’energia elettrica ed il gas, per la quale si veda la recente delibera GOP del 3 ottobre 2008, n. 46), che convivono con sperimentazioni pluriennali (Autorità per le garanzie nelle comunicazioni), prime riflessioni (Consob) e completa assenza di interventi (Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici e Garante per la protezione dei dati personali). Sullo stesso sito, è disponibile un’ampia raccolta di documenti relativi all’impiego dell’AIR da parte delle autorità amministrative indipendenti italiane. In generale, sulla partecipazione dei privati ai procedimenti regolativi posti in essere dalle predette autorità, vedi G. Napolitano, La partecipazione ai procedimenti regolativi: esigenze di tutela e rischio di ‘ossificazione’, in Regole e mercato nei servizi pubblici, Bologna, 2005, p. 113 e ss., e, con riferimento al sistema statunitense, G.P. Manzella, Brevi cenni sulla regulatory negotiation, in Riv. trim. dir. pubb., 1993, …., p. 273 e ss.


� Per un primo commento al decreto vedi G. Savini, La “messa a regime” dell’AIR: il DPCM 11 settembre 2008, recante disciplina attuativa dell’analisi di impatto della regolamentazione, in www.amministrazioneincammmino.luiss.it.


� Vedi la Relazione al Parlamento sullo stato di attuazione dell’analisi di impatto della regolazione (AIR) del 13 luglio 2007, p. 7, reperibile su � HYPERLINK "http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/decreto_air/relazione_parlamento.pdf" ��http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/decreto_air/relazione_parlamento.pdf� . 


� Peraltro, già l’art. 1, co. 2, della legge n. 50/1999 aveva previsto, con disposizione inattuata, l’individuazione, con apposito decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, di forme stabili di consultazione dei soggetti interessati.


� G. Savini, La “messa a regime” dell’AIR: il DPCM 11 settembre 2008, recante disciplina attuativa dell’analisi di impatto della regolamentazione, cit., p. 7.


� Vedi il parere CdS, Sez. Cons. Atti Norm., 27 marzo 2006, n. 1208/2006, punto 5, reperibile su www.osservatorioair.it.


� Vedi il parere CdS, Sez. Cons. Atti Norm., 11 febbraio 2008, n. 1208/2006, punto 4.4.1, reperibile su www.osservatorioair.it.


� Questi profili, sono ampiamente ed efficacemente affrontate in A. La Spina – S. Cavotorto, La consultazione nell’analisi dell’impatto della regolazione, Roma, 2001, in specie cap. 1 e cap. 4. In proposito, si segnala l’iniziativa dei Ministro per la pubblica amministrazione e l’innovazione e del Ministro per i rapporto col Parlamento in relazione al lancio di una consultazione pubblica telematica volta a raccogliere contributi sulle opzioni di attuazione della legge n. 15/2009, recante “Delega al Governo finalizzata all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e alla Corte dei conti”. In questo caso, è stata utilizzata una tecnica “mista” che ha previsto la consultazione sia di esperti (in numero di 70), sia di categorie più ampie di associazioni e gruppi di categoria, potenziali destinatari dell’intervento (in numero di 2800), in entrambi i casi chiamati a fornire la loro opinione circa le principali opzioni evidenziate dai gruppi di lavoro istituiti dal Ministro per la pubblica amministrazione e l’innovazione. In tal modo, si è cercato di individuare, in sede di stesura del disegno di legge, quale potessero essere le aree tematiche per le quali appariva necessaria una maggiore comunicazione e confronto più approfondito con i destinatari dell’intervento, al fine di ottenere un’ampia e qualificata partecipazione diretta in sede di attuazione della complessa riforma. Maggiori informazioni sono disponibili sul sito � HYPERLINK "http://www.innovazionepa.it" ��www.innovazionepa.it�, che contiene anche i risultati della consultazione.


� Vedi ancora il parere CdS, Sez. Cons. Atti Norm., 11 febbraio 2008, n. 1208/2006, punto 4.4.1, cit.


� Sul tema vedi S. Cavotorto, Metodi di consultazione nell’Air, in Riv. trim. scien. amm., 2002, 1, p. 137 e ss.


� F. Lazzaro, L’apporto della scienza e dell’analisi giuridica per la radicazione dell’Air, in Studi parl. pol. cost., 2005, 147-148, p. 91.


� Vedi il parere CdS, Sez. Cons. Atti Norm., 21 aprile 2008, n. 1208/2006, punto 2.1, reperibile su www.osservatorioair.it.


� Sul tema, vedi C. Bova,….., In generale, sugli strumenti di partecipazione attuativi della c.d. democrazia di prossimità nel sistema francese, ma con particolare attenzione all’inchiesta pubblica, vedi L. Casini, L’inchiesta pubblica. Analisi comparata, in Riv. trim. dir. pubb., 2007, 1, p. 176 e ss.


� G. Savini, La “messa a regime” dell’AIR: il DPCM 11 settembre 2008, recante disciplina attuativa dell’analisi di impatto della regolamentazione, cit., p. 3 ritiene, tuttavia che, nonostante la “diffusa previsione nei nuovi Statuti regionali di metodi di valutazione preventiva degli effetti della regolazione”, i risultati raggiunti nell’uso dell’analisi di impatto a livello regionale non sono più soddisfacenti di quelli raggiunti a livello statale, dove  lo strumento è stato sinora scarsamente (ed inefficacemente)  utilizzato.


� Si veda, ad esempio, il Comune di Roma, che ha istituito detta unità con la determinazione dirigenziale n. 672/2005, sulla base della delibera di Giunta n. 621/2002, ed ha stabilito che l’Unità AIR debba supportare gli organi politici in decisioni attinenti all’opportunità delle decisioni di programmazione e pianificazione e, inoltre, controllare i contenuti e l’attuazione dei contratti di servizio pubblico rispetto alle previsioni concernenti gli obblighi del gestore di semplificare la fruizione dei servizi da parte dei cittadini (Fonte: www.comune.roma.it).


� Per le conseguenze virtuose che questo processo produce sul rispetto volontario delle norme, aldilà delle sanzioni previste in caso di contravvenzione al precetto normativo, vedi sempre T. R. Tyler, Why People Obey the Law, cit.


� Con riferimento ad analisi svolte nei primi anni Novanta, vedi G. Vesperini – S. Battini, La carta dei servizi pubblici. Erogazione delle prestazioni e diritti degli utenti, Rimini, 1997, p. 11 e ss.


� G. Vesperini – S. Battini, La carta dei servizi pubblici. Erogazione delle prestazioni e diritti degli utenti, cit., p. 13.
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