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1. Premessa

Questo saggio descrive un modello di amministrazione, fondato sulla
collaborazione fra amministrazione e cittadini, che si ritiene possa consentire
una soluzione dei problemi di interesse generale migliore dei modelli
attualmente operanti, basati sulla separazione piit 0 meno netta fra
amministrazione e amministrati.

Esso si basa in primo luogo sull’ipotesi che allo stadio attuale di sviluppo
della societd italiana esistano i presupposti per impostare il rapporto fra
amministrazione e cittadini in modo tale che questi ultimi escano dal ruolo
passivo di amministrati per diventare co-amministratori, soggetti attivi che,
integrando le risorse di cui sono portatori con quelle di cui & dotata
I'amministrazione, si assumono una parte di responsabilita nel risolvere
problemi di interesse generale.

In secondo luogo, si basa sulla convinzione che i dipendenti pubblici
italiani, se adeguatamente formati e motivati, sono perfettamente in grado di
far funzionare il modello di co-amministrazione che qui si presenta; anzi,
" probabilmente saprebbero farlo funzionare in maniera migliore del modello
attuale, imperniato sulla separazione e sul reciproco sospetto. Come per ogni
altra iniziativa di riforma dellamministrazione, tutto dipende dalla
formazione.

Infine, questo modello si fonda sull’assunto che sia non solo possibile ma
anche necessario inquadrare all'interno di una nuova griglia teorica una serie

Questo lavoro & desti alla pubbti ! negli Studi ix onore di Giuseppe Guarino.



20 AMMINISTRAZIONE CONDIVISA

_.____________________________._—-

di esperienze ed istituti giuridici presenti nel nostro sistema amministrativo
ma tuttora privi di uno status teorico adeguato. In molt settori vi sono
esperienze di gestione riconducibili, in tutto o in parte, al modello teorico qui
definito  “amministrazione condivisa”: ma essendo appunto fondate,
implicitamente O esplicitamente, sulla collaborazione con i cittadini, la loro
presenza in un sistema amministrativo ancora largamente caratterizzato dalla
separatezza rispetto al resto della societd viene percepita come un’anomalia e
non come sintomo di un possibile diverso modo di operare
dell’amministrazione.

L'ipotesi teorica illustrata nelle pagine seguenti tende a superare il
problema posto dalla  convivenza allinterno  del nostro  sistema
amministrativo di due modelli di amministrazione, uno fondato sul binomio
“autorita-liberta”, Ialtro sul binomio “#funzione-interesse”: il primo modello &
quello dell’amministrazione tradizionale che autorizza, ordina, concede,
regola, che usa ciod come principale strumento di intervento il potere
amministrativo. L/altro & il modello dell'amministrazione di prestazione, che
eroga servizi, fornisce prestazioni, dispensa benefici: & quel settore
dell’amministrazione in cui cid che veramente conta non & tanto l'esercizio del
potere, quanto lo svolgimento in maniera imparziale ed efficiente di una
funzione che & pubblica perché di interesse generale, non perché svolta da
un’amministrazione.

Questi due diversi modi di essere dellamministrazione si presentano,
nelle varie articolazioni del sistema amministrativo, non separati ma integrati:
per esempio, in un ospedale o in una scuola vi sono dipendenti per cosi dire
“in prima linea” che forniscono il servizio di assistenza sanitaria o di
istruzione ai cittadini che ne sono destinatari, dando cosi vita al modello
dell’amministrazione di prestazione; al tempo stesso, nelle “retrovie” della
medesima amministrazione vi sono dipendenti che operano secondo il
modello dell’amministrazione autoritativa, usando il potere amministrativo
per reperire e gestire le risorse necessarie a coloro che materialmente erogano
il servizio. ;

La presenza all'interno del sistema amministrativo di questi due diversi
modi di essere e di operare pone, fra gli altri, anche il problema di una teoria
dell’amministrazione che, essendo stata elaborata per dar conto di una societa
ed un’amministrazione molto diverse da quelle attuali, ipotizzava un
rapporto fra amministrazione e cittadini fondato essenzialmente sul binomio
“autorita-liberta” e quindi su modelli di comportamento di tipo autoritativo,
su schemi organizzativi accentrati e gerarchicamente ordinati, nonché sulla
massima separatezza rispetto alla societd amministrata. Ma i cambiamenti
intervenuti nel nostro sistema amministrativo ed in particolare il notevole
sviluppo delle amministrazioni di prestazione rendono ormai inevitabile un

inquadramento concettuale del rapporto fra amministrazioni e cittadini che
vada oltre le impostazioni tradizionali.
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o Lo dimostra, fra gli altri, proprio I'esame di uno dei profili piti delicati di
o tale rapporto, ciot la tutela delle situazioni giuridiche soggettive dei privati. Il
" modello  tradizionale di amministrazione, forse proprio  perche
o potenzialmente pit1 invasivo nei confronti della sfera di diritti e di interessi dei
) 0’ privati, tuttavia grazie ad una ormai secolare elaborazione giurisprudenziale e
la dottrinale prevede numerosi e raffinati strumenti per tutelare i privati nei
e confronti dell’esercizio del potere amministrativo.
e Ma tali strumenti sono quasi del tutto inefficaci quando il rapporto del
cittadino con 'amministrazione non riguarda un soggetto pubblico che opera
il sulla base del binomio “autorita-libertd”, bensi un’amministrazione di
. prestazione che, nonostante presenti al cittadino il volto benevolo delle
s istituzioni, non consente in realtad una tutela altrettanto incisiva e sicura dei
P privati che, in veste di utenti, entrano in rapporto con tale modello di
e, amministrazione. In anni recenti si & cercato di colmare questa carenza con
e strumenti di vario genere ed efficacia: prima le “carte dei diritti” per tutelare
_ specifiche categorie di cittadini, poi I'introduzione dell’istituto del difensore
o civico, infine pili recentemente 1'istituzione degli Uffici per le relazioni con il
el pubblico e V'introduzione delle Carte dei servizi; su un altro piano, poi, la
\a stessa “societa civile” si & organizzata costituendo associazioni che svol gono
ia un ruolo fondamentale nella difesa dei diritti degli utenti e, piit in generale,
dei cittadini.
0, Tutti questi strumenti sono utili, ma non sufficienti a sanare una carenza
t: di tutela che 2 strutturale, in quanto dipende dal modo stesso di essere del
e nostro attuale sistema amministrativo; anche sotto questo profilo, pertanto, si
di conferma la necessitd di intervenire andando al cuore del rapporto fra
o amministrazione e cittadini, cercando di delineare un modello di
lla amministrazione pubblica il pili possibile in sintonia non soltanto con le
il esigenze della societa italiana, ma soprattutto con quel pluralismo che ne
vo caratterizza il modo di essere e di sentire in questa fase storica.
no
rsi 2. Il pluralismo sociale e amministrativo
;g La possibilita di impostare in modo nuovo il rapporto fra
un amministrazione e cittadini deriva proprio dal fatto che, grazie alla
aio Costituzione, in questi ultimi cinquanta anni la societa italiana si & andata
0 progressivamente caratterizzando per il suo pluralismo. Da sempre il nostro
111a’ Paese ¢ stato ricco di tradizioni, dialetti, culture diverse; ma su questo terreno
nti gia cosi vario si sono poi sviluppati negli ulhrm de?cepni formazio.ni. socialif
o soggetti economici, gruppi e, in generale, centri di riferimento di interessi
un attivi in tutti i campi possibili ed immaginabili.
e Il sistema amministrativo non poteva rimanere estraneo a queste

vicende, tant'® che al pluralismo sociale corrisponde un pluralismo
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amministrativo altrettanto articolato e significativo. E ormai acquisita la
consapevolezza che non pit di “amministrazione” si deve parlare, bensi
semmai di “amministrazioni”, al plurale; il nostro sistema amministrativo
(com’® logico considerato lo sviluppo della societd italiana) & infatti
caratterizzato da una grande varieta di funzioni, di modelli organizzativi, di
procedure nonché di modalita di interpretazione ed applicazione delle norme
da parte dei soggetti pubblici presenti sul territorio nazionale.

Si pud dunque continuare ad usare il termine “amministrazione”, purché
con la consapevolezza che si tratta di un concetto che indica un sistema
complesso, caratterizzato da un pluralismo funzionale ed organizzativo che
non  altro che lo specchio del nostro pluralismo sociale: anche (non solo) in
questo senso la nostra amministrazione rispecchia, nel bene e nel male, pregi e
difetti della societa di cui & parte essenziale ed al cui servizio essa & istituita.

Ma il plurimorfismo (ciod la varietd di modelli organizzativi) ed il
pluricentrismo (cio? la varieta di centri di riferimento di interessi pubblici)
non sono soltanto esempi di come 'amministrazione si adegua al pluralismo
che caratterizza la nostra societd: sono anche la risposta a due esigenze
fondamentali di questa medesima societa.

Da un lato, V'esigenza di maggior efficienza: I'amministrazione si articola
e si diversifica per svolgere meglio i compiti che le sono affidati. Dalla
creazione nel secolo scorso dei primi enti pubblici, fino all'istituzione in questi
anni delle autoritd amministrative indipendenti, tutta la storia della nostra
amministrazione non & altro che un continuo adeguamento dei modelli
funzionali e organizzativi alle esigenze via via emergenti nella societa italiana;
semmai, si pud lamentare che cid sia avvenuto allinsegna del principio
secondo il quale “tutto si aggiunge, nulla si distrugge”, per cui il risultato
finale & un sistema amministrativo disordinato, complesso, stratificato, in cui
il coordinamento & il problema quotidiano. Ma il principio in s& & giusto: man
mano che la societa e le sue esigenze cambiano, per poter dare una risposta
efficace anche I'amministrazione pubblica deve cambiare, adeguando i propri
strumenti di intervento (1).

Dall’altro lato, il pluralismo amministrativo & anche un modo per
rispondere ad ur'altra esigenza fondamentale, quella di maggior democrazia:
le varie amministrazioni diventano cosi rappresentanti nel mondo delle
istituzioni degli interessi di cui sono portatori i soggetti che danno vita al
pluralismo sociale. Alla sfera politica si aggiunge, come luogo in cui esercitare
la sovranita popolare, la sfera amministrativa (2).

(1) Su questo fenomeno, V. gia G, GUARINO, “Sulla urilizzazione di modelll differenziatl nella organizzazione
pubblica”, In Seritti di Diritlo pubblico dell’ s, Milano, Gluffre, 1970, 3 ss; in generale, sullevoluzione anche
organizzativa del nostro sistema amministrativo, v. G, MELIS, Storia dell amministrizione italiona, [l Mu lino, Bologna, 1996.

) M. NIGRO, *Amministraziona pubblica (org fone gluridica dell’Y’, in Enc. giur,, 1988, 11, 5 sa..
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3. Le capacita dei cittadini

Si & accennato pili sopra che si pud impostare in modo nuovo il rapporto
fra amministrazione e cittadini sviluppando gli elementi caratterizzanti del
pluralismo. In parte, questo & gia avvenuto, piti 0 meno consapevolmente,
grazie al fatto che il sistema amministrativo ijtaliano si & andato articolando
cosi da rispecchiare il modo di essere della societa italiana. Un nuovo modello
di amministrazione, che voglia rispondere nella maniera migliore possibile
alle esigenze fondamentali del nostro Paese, non pud dunque che sviluppare
consapevolmente questa tendenza, realizzando una sintonia ancora maggiore
tra 'amministrazione e alcune caratteristiche positive della societa italiana.

Fra queste vi & senza dubbio quella di essere una societa piena di risorse,
vivace, attiva, intraprendente, capace di affrontare ogni genere di ostacoli, ivi
compresi quelli creati da una burocrazia che spesso sembra fare di tutto non
per sostenere, ma per ostacolare il dispiegarsi di queste capacita.

Rispecchiare questo aspetto della nostra societd, essere in sintonia con
essa, significa che 'amuministrazione deve saper diventare uno dei “luoghi” in
cui la varietd, le capacit, in una parola le risorse della societ2 italiana possono
manifestarsi, contribuendo alla soluzione dei problemi di interesse generale.
Finora, queste risorse sono state ignorate: i soggetti destinatari degli interventi
pubblici sono stati normalmente considerati come soggetti passivi dell’azione
amministrativa, assistiti cui erogare prestazioni e benefici, non certo persone
portatrici di risorse proprie sotto forma di capacita, esperienze, competenze,
idee, tempo, etc.; né si & pensato che grazie a queste risorse costoro possono
diventare co-amministratori, alleati dell'amministrazione nella soluzione di
problemi sia individuali sia collettivi (3).

Del resto, che i cittadini possano essere considerati come portatori non
solo di bisogni ma anche di risorse emerge, oltre che dall’esperienza comune,
anche da una lettura dell’art. 3, Cost. che ne metta in evidenza il profilo
positivo, non solo quello negativo. Infatti, il riferimento del primo comma di
tale disposizione alle diversita che i cittadini presentano dal punto di vista del
sesso, della razza, della lingua, della religione, delle opinioni politiche e delle
condizioni personali e sociali pud essere considerato sia in negativo (come
normalmente avviene) sia in positivo.

Si pud dare infatti una lettura in negativo tanto del principio di
uguaglianza formale di cui al primo comma (secondo il quale nonostante che i
cittadini siano di fatto diversi fra loro devono pero essere trattati dalla legge in
modo uguale), quanto del principio di uguaglianza sostanziale di cui al
capoverso (secondo il quale pur essendo i cittadini diversi fra loro tutti
devono essere messi in condizione di poter realizzare se stessi). In entrambi i

@) Su questo, ma pi in generale sulle capacitd di cui le persone sono portatrici e su come tall capacitd possono
essere valorizzate, v. Q. de LEONARDIS, I terzo escluso, Milano, Feltrinelli, 1990; per esperienze in tal senso, O. de
LEONARDIS-DMAURI-F.ROTELLI, Limpresa sociale, Milano, Anabasl, 19%4.
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casi la varietd di condizioni in cui i cittadini si trovano viene considerata
unicamente sotto il profilo negativo, da un lato come fattore di potenziale
discriminazione di fronte alla legge (cui si oppone il principio di uguaglianza
formale), dall‘altro come potenziale impedimento alla piena realizzazione di
ogni persona (cui si oppone il principio di uguaglianza sostanziale).

Eppure, uno dei principi cardine del pluralismo afferma che la varieta &
una risorsa; dunque, una volta assicurata sia I'uguaglianza davanti alla legge,
sia quella paritd di opportunita che consente ad ognuno di realizzare
pienamente se stesso, la varieta di condizioni in cui si trovano i cittadini
dovrebbe essere considerata non solo come un problema da risolvere con gli
strumenti di cui all’art. 3, Cost., ma anche come una potenziale risorsa per lo
sviluppo della nostra societa. La diversita di sesso 0 di razza, cost come le
diverse capacitd personali, possono essere sia motivo di discriminazione, sia
fattore di arricchimento: dipende da come le si considera.

Invece, per la teoria dellamministrazione tradizionale i cittadini che
entrano in vario modo in contatto con gli uffici pubblici sono solo una massa
anonima di soggetti passivi, sia che si tratti di esercitare nei loro confronti un
potere, sia che si tratti di fornire una prestazione; in entrambi i casi, devono
solo adempiere all'ordine oppure usufruire del servizio, a seconda del tipo di
amministrazione con cui viene instaurato il rapporto, ma certo non possono
diventare soggetti attivi, co-protagonisti nella soluzione del problema per il
quale 'amministrazione si  attivata.

Nella realta quotidiana non & vero che I'amministrazione ignori le risorse
di tempo, capacita e iniziativa di cui sono portatori gli amministrati, tant’e che
in alcune occasioni chiede loro di metterle a disposizione
dell'amministrazione stessa per consentire il procedere della propria azione:
ma lo fa in modo tale da rafforzare, non diminuire, la posizione di sudditanza
e di passivita dei cittadini. Basti pensare alla prassi consolidata per cui le
amministrazioni continuano a chiedere agli interessati, in sistematica
disapplicazione dell’art. 18, 2° e 3° c. della legge n. 241 /90, di procurare
al’amministrazione procedente la documentazione necessaria per 'adozione
del provvedimento. In questi casi non di collaborazione si tratta, ma di
sfruttamento, tanto piti odioso in quanto spesso basato sul sottile ricatto
secondo il quale & vero che la legge prevede l'acquisizione d’ufficio della
documentazione necessaria, ma cid comporta tempi ben piit lunghi di quelli
che si hanno qualora il cittadino accetta di svolgere per I'amministrazione il
ruolo di fattorino.

Far fruttare, non solo nella societh ma anche nel rapporto con
'amministrazione le risorse di cui sono dotati i cittadini, singoli e associati,
non vuol dire sfruttare, bensi al contrario vuol dire saper instaurare un
rapporto basato sulla fiducia nonché sul rispetto dell’autonomia di tutt i
soggetti coinvoli nel rapporto. Questo @& possibile se la teoria
dellamministrazione assimila lidea che l'utente cui i soggetti pubblici
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rivolgono la propria attivith non & un problema da risolvere bensi una

di cui questi & parte (4). Ma, oltre che in questo modo diretto, la presenza
diffusa e capillare di formazioni sociali nella nostra societd influisce sul
rapporto dei singoli cittadini con I'amministrazione in quanto la dotazione di
risorse proprie che ognuno di essi conferisce in tale rapporto dipende, fra
l'altro, anche dalle esperienze compiute nell’ambito di tali associazioni. Non
2 dubbio, infatti, che & proprio in esse che la persona acquisisce molti di quei
saperi sociali, di quelle capacita ed esperienze che possono consentire di
instaurare quel rapporto paritario e reciprocamente utile che sta alla base del
modello dell'amministrazione condivisa.

4. Nuove risorse per 'amministrazione

Se & corretta l'analisi della societa italiana svolta finora i cittadini, sia
singoli sia associati, dovrebbero reagire positivamente ad una sollecitazione
dei soggetti pubblici ad allearsi con loro per condividere, almeno in parte, la
responsabilitd dell'amministrare; tanto pili in quanto, come si vedra piu
avanti, chi accetta di partecipare all’amministrazione condivisa ne trae
vantaggi di vario tipo, anche economici. La difficoltd consiste semmai
nell'indurre tutti coloro che operano nell'amministrazione a considerare i
cittadini come potenziali alleati nell’affrontare la complessita dei problemi

(4) Un esemplo in tal senso riguarda Vintroduzione da parte del Comune di Modena della firma elettronica sugli attd
amministrativi, grazie alla collaborazione fra it Comune e le associazlon! di categoria det commercianti; queste ultime
garantiscono la validita della firma elettronica dei proprl assoclat! “in calce”, per cosi dire, alla documentazione elettronica
relattva ai turni di chiusura del negozl, I! Sole-24 Ore, 25 settembre 1997, 19.





























































































