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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.
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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.



AMMINISTRAZIONE CONDIVISA

A 31
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
persona che ha competenze, idee, tempo, energie e capacitd che,
opportunamente integrate con le risorse organizzative, finanziarie, umane,
ete. dell'amministrazione in questione, possono essere determinanti al fine di
garantire sia il soddisfacimento delle esigenze della persona in questione, sia
la soluzione di problemi di interesse generale,

Cid & tanto pil1 vero se si considera che, proprio perché la nostra & una
societd pluralista, & naturale che i soggetti che daranno vita ad esperienze di
amministrazione condivisa saranno quasi sempre persone “situate”, ovvero
inserite a vario titolo e modo in una formazione sociale la cui presenza
arricchisce, direttamente o indirettamente, il rapporto che si instaura con
I'amministrazione.

Un caso di influenza diretta & per esempio quello in cui 'associazione
affianca, per cosi dire, il proprio socio nel rapporto con 'amministrazione,
come accade nel caso dei patronati o delle associazioni di categoria. In questi
casi le capacitd di cui il cittadino & portatore sono integrate da quelle
dell’associazione di cui & socio, per cui I'amministrazione puo far affidamento
sia sulle capacita, conoscenze e idee del singolo, sia su quelle dell‘associazione
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 associazloni 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.
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quotidiani, anziché considerarli come problemi essi stessi; si tratta
evidentemente di un radicale cambiamento di mentalitd e questo tipo di
cambiamenti non si pud imporre con legge.

Tuttavia I'accettazione di questo diverso modo di considerare i cittadini,
soprattutto per coloro che nell’amministrazione hanno gia un diverso
atteggiamento verso questi ultimi, potrebbe forse essere facilitato dal fatto che
& nell'interesse della stessa amministrazione attingere atla dotazione di risorse
di cui i cittadini sono portatori.

Finora, infatti, il rapporto amministrazione-utenti, soprattutto nel caso
delle amministrazioni di “prestazione”, & stato impostato teoricamente sulla
base del postulato implicito secondo il quale il flusso delle risorse non pud
andare altro che dall’amministrazione all’utente, come se quest’ultimo non
potesse avere altro ruolo che quello di recettore di risorse pubbliche:
un’impostazione che si scontra con il problema del divario fra esigenze
crescenti e risorse calanti 0 comunque limitate. Almeno parzialmente e con
risultati diversi a seconda del settore questo problema pud essere reso meno
drammatico se le amministrazioni impareranno a trattare i propri utenti non
solo come recettori di risorse, ma anche come soggetti portatori di capacita di
vario genere, tutte potenzialmente utili ai fini del perseguimento dell'interesse
generale.

In cambio di questo pur non facile cambiamento nel rapporto con i
cittadini le amministrazioni avrebbero il vantaggio di poter fare affidamento
su “giacimenti” di risorse del tutto nuove e dotate di caratteristiche
sconosciute rispetto ai mezzi su cui tradizionalmente pud fare affidamento
’amministrazione.

In primo luogo, sono risorse che non devono essere conquistate in
defatiganti scontri con altre amministrazioni, perche dipendono dal rapporto
di ogni amministrazione con i propri utenti, non con le altre amministrazioni.

In secondo luogo, sono rinnovabili senza limiti, in quanto formate
soprattutto da informazioni organizzate sotto forma di esperienze, idee,
conoscenze e competenze che, in quanto tali, non si consumano con I"uso:
anzi, sono risorse che aumentano e migliorano usandole, in quanto nel
momento stesso in cui i cittadini diventano soggetti attivi nella soluzione dei
problemi sia individuali, sia di interesse generale, essi diventano anche
consapevoli di avere capacita spesso fino a quel momento latenti 0 non
percepite come tali.

Infine, proprio grazie al pluralismo che caratterizza la societa italiana, le
capacita che i cittadini possono mettere in campo come co-amministratori
sono le pit varie, sia come qualitd sia come quantita, cid che consente
al’amministrazione di modularne di volta in volta Iuso in funzione de
problemi da risolvere.

Questo ultimo punto rinvia ad un‘altra considerazione, finora soltanto
accennata: sebbene si sia usato nelle pagine precedenti il generico termine
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“cittadini” per indicare i soggetti di sesso maschile e femminile che, insieme
con l'amministrazione, possono dar vita allamministrazione condivisa, in
realta non esiste un’entita chiamata “cittadino” ma esistono singole persone,
ognuna diversa dall‘altra. Quando I'art. 3, 1° c. Cost. dispone che j cittadini
slano uguali di fronte alla legge, nonostante siano diversi dal punto di vista
del sesso, della razza, della lingua, della religione, delle opinioni politiche e
delle condizioni economiche e sociali, conferma che la condizione dj partenza
& la diversita, non l'uguaglianza. L'uguaglianza sostanziale & un obiettivo
fondamentale da raggiungere, non un dato da cui partire.

Sul piano formale l'uguaglianza & raggiunta, almeno in teoria, nel
momento in cui la si afferma in Costituzione, sul piano sostanziale essa invece
non & mai compiutamente realizzata, bensi rimane un obiettivo cuj devono
continuamente tendere tutti i poteri pubblici. I paradosso (ma @ stato
giustamente detto che il paradosso non @ altro che una verita nascosta) sta nel
fatto che 'uguaglianza di opportunita cui mira l'art. 3, 2° ¢, della Costituzione
diventa essa stessa, pur con tutti i limiti con cui la si riesce a realizzare, a sua
volta ragione di diversita in positivo: il pieno sviluppo delle capacita di
ciascuno che essa cerca di garantire diventa inevitabilmente fattore di
diversita, perché i talenti che ognuno pud sviluppare sono diversi da soggetto
a soggetto. Tuttavia il cerchio si chiude quando si consideri che sebbene
diversi grazie al principio di uguaglianza sostanziale che ha consentito loro di
realizzare sé stessi, tutti i cittadini sono poi uguali di fronte alle legge grazie al
principio di uguaglianza formale.

Come si & detto, nella prospettiva dell’'amministrazione condivisa questa
varieta di capacitd, esperienze e punti di vista di cui i cittadini sono portatori
costituisce un fatto estremamente positivo, perché come co-amministratore
ogni cittadino porta in tal modo nel rapporto con Yamministrazione non
soltanto specifici bisogni, ma anche specifiche capacitd, che possono essere
integrate con le altrettanto specifiche risorse professionali, finanziarie,
organizzative, etc. dell'amministrazione per risolvere insieme determinati
problem.

Una delle conseguenze del fatto che ogni cittadino sia portatore di una
propria specifica dote di risorse & che nel modello dell’amministrazione
condivisa anche la quantita di risorse che 'amministrazione deve introdurre
nel rapporto di co-amministrazione con il cittadino varia da persona a
persona. Oggi, si da per scontato che tutti gli utenti sono uguali e tutti hanno
bisogno della stessa quantita di risorse pubbliche sotto forma di beni e servizi:
in un certo senso & come se, fissato a cento il livello che garantisce
l'uguaglianza di opportunita ed a zero il livello di partenza di tutti gli utenti,
'amministrazione debba riempire il divario fra questi due livelli, fornendo a
tutti beni e servizi per una quantita pari a cento.

In realta, questo & sbagliato sia dal punto di vista teorico, perche trattare
in modo uguale situazioni diverse & iniquo, sia dal punto di vista pratico,
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perche in questo modo ¢& un enorme spreco di risorse pubbliche. 1 livello di

dei singoli utenti non & zero, ma varia a seconda delle condizioni
elencate all’art. 3, 1° c. Cost.: sesso, razza, lingua, religione, condizioni
economiche e sociali sono tutti elementi che rendono le persone diverse. In
positivo questa varietd si esprime in una diversa dotazione di capacita e,
quindi, in un divario differenziato fra il livello di partenza ed il livello che
garantisce uguaglianza di opportunita. Tornando all’esempio fatto prima, un
utente pud avere come livello di partenza cinquanta, un altro settanta: per
consentire ad entrambi di arrivare a cento, 'amministrazione dovra nei due
casi aggiungere alle risorse proprie dei due utenti quantita diverse di risorse
pubbliche.

Naturalmente, poiché il pluralismo non & soltanto sul lato dei cittadini
ma anche delle amministrazioni, va messo in evidenza che la qualita e
quantitd di risorse pubbliche da aggiungere a quelle proprie degli utenti
dipende anche dal tipo di amministrazione: per esempio, nel caso di servizi
come il gas, I'energia elettrica, 'acqua e simili tutti o quasi gli utenti sono privi
di risorse proprie da integrare con quelle dell’amministrazione e quindi
dipendono pitt 0 meno totalmente da quest'ultima. In altri casi (sanita,
istruzione, trasporti, tutela ambientale, etc.) i cittadini sono dotati, in maniera
differenziata ma consistente, di risorse e capacitd proprie che possono essere
integrate con quelle dell'amministrazione con reciproco vantaggio.

In sostanza, 'amministrazione deve imparare ad utilizzare le risorse
pubbliche in maniera mirata, anzich® indifferenziata: in un certo senso, ela
stessa differenza concettuale e pratica che si ha fra una terapia che investe
Yintero organismo con dosi massicce di antibiotici ad ampio spettro e quella
che invece cerca di individuare le cause del male per intervenire contro di esse
con interventi terapeutici precisamente indirizzati. 1l primo tipo di terapia &
pit facile ma ha pesanti effetti collaterali sul paziente ¢, a lungo termine, & pit1
costoso; il secondo tipo di terapia @ pit difficile perche richiede capacita
diagnostiche pit raffinate, ma & pit efficace e, complessivamente, anche pili
€CONOMICO.

Dunque alle amministrazioni conviene allearsi con i cittadini nell’ambito
del modello dell’amministrazione condivisa, perch2 sapendo individuare con
precisione il divario reale da colmare per arrivare al livello dell'uguaglianza
sostanziale si pud calibrare la quantitd di risorse pubbliche utilizzate per
clascun caso.

Inoltre, poiché lintervento pubblico tende ad alzare il livello iniziale di
risorse di cui & dotato ciascun soggetto e poiché le capacitd dei cittadini
migliorano e aumentano con l'uso, ne deriva che in prospettiva il punto di
partenza di ogni soggetto & destinato a migliorare. Pertanto quanto pit
'amministrazione riesce a far si che i cittadini contribuiscano al proprio pieno
sviluppo con le proprie capacitd, tanto meglio sara per I'amministrazione, sia
perch avra a disposizione maggiori risorse pubbliche da utilizzare per chi ne
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ha pitt bisogno, sia perche inneschera un circolo virtuoso che rendera meng

drammatico il problema della limitatezza delle risorse pubbliche. Ma,

soprattutto, sara meglio anche per i cittadini, perché realizzare s& stessi

valorizzando le proprie risorse e capacitd da risultati qualitativamente assai

migliori rispetto a quelli che si hanno quando il cittadino & relegato nel ruolo
\ passivo di assistito.

' 5. Ilruolo dei dipendenti pubblici

Quello dell’amministrazione condivisa & un modello che vale sia verso
I’esterno, sia verso l'interno dell’amministrazione; infatti, se sono considerati
portatori di risorse i cittadini-utenti, tanto piti cid deve esser vero per i
cittadini-dipendenti dell'amministrazione stessa, perch¢ il modello in
questione mira a valorizzare le capacitd di tutti coloro con cui
I'amministrazione entra in contatto.

In particolare, per quanto riguarda i dipendenti di ciascuna
L amministrazione essi sono portatori, in quanto persone, delle stesse capacita
di cui sono portatori gli utenti: in pid, essi hanno un patrimonio ulteriore di

Fode pale Fde pbe (e

a
e risorse costituite dalle loro dettagliate conoscenze sul funzionamento del
settore dell’amministrazione in cui ciascuno di essi & inserito. Certamente si
e tratta di conoscenze che hanno il limite di riguardare singoli spezzoni
a procedurali, singoli uffici, e cosi via, ma questa limitatezza di orizzonte & pitt
e che compensata dalla precisione con cui ogni dipendente & in grado di
la formulare suggerimenti e critiche riguardanti il proprio settore di lavoro. Se il
e limite di chi sta al vertice di un’organizzazione &, per cosi dire, di vedere la
FS foresta ma di ignorare i cespugli, allora i “saperi” parcellizzati dei dipendenti
it possono diventare (se appropriatamente valorizzati dai dirigent), un
B patrimonio prezioso per una migliore conoscenza complessiva del
it funzionamento dell’amministrazione e, quindi, per una sua migliore gestione.
Questo presuppone, in generale, un diverso atteggiamento
to dell'amministrazione verso i propri dipendenti (oltre che verso gli utenti) e, in
n particolare, la capacita di usare la comunicazione come strumento essenziale
2a del rapporto non soltanto con i cittadini-utenti (come si vedra meglio pilt
er avanti), ma anche con i cittadini-dipendenti, affiancando alla comunicazione
rivolta verso I'esterno forme specifiche di comunicazione interna finalizzate
di alla valorizzazione delle capacitd dei dipendenti ed al loro coinvolgimento
ni nella soluzione dei problemi.
di Nella prospettiva di un’amministrazione condivisa con i cittadini e con i
jit1 dipendenti la comunicazione interna & altrettanto importante di quella
no esterna: non pud esserci una buona comunicazione dell’'amministrazione con
sia gli utenti se al tempo stesso non ¢ una buona comunicazione
ne dell’amministrazione con le persone che ne fanno vivere le strutture. In un
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albero la parte sotto terra, le radici, ha la stessa importanza della parte sopra
terra, cioé delle fronde: nell’amministrazione, la comunicazione interna sta a
quella esterna come le radici stanno alle fronde.

6. Comunicare per convincere

Come si & accennato, il ruolo della comunicazione per il funzionamento
del modello di amministrazione in esame & fondamentale. Una volta che le
amministrazioni siano non soltanto consapevoli dell’esistenza delle risorse di
cui i cittadini sono dotati, ma anche interessate ad attingere ad esse, il loro
rapporto con questi ultimi deve cambiare radicalmente, anche perché ricade
sull’amministrazione 'onere di mettere in circolo competenze e capacita della
cui esistenza a volte nemmeno i soggetti interessati sono consapevoli.

Certamente lo sforzo culturale ed anche materiale per valorizzare le
capacita dei cittadini nel modello dell’amministrazione condivisa deve essere
ripartito, cosi come i vantaggi che ne derivano, fra tutti i soggetti del rapporto;
ed @ altresi evidente che tale modello richiede da parte di tuti un
cambiamento nei comportamenti, un diverso modo di atteggiarsi
reciprocamente, la capacita di comunicare (che vuol dire anche ascoltare, non
solo informare) e piu in generale I'uso di strumenti inediti in quanto
funzionali al raggiungimento di un obiettivo del tutto nuovo, cioé un’alleanza
fra amministrazione e cittadini per risolvere insieme problemi di interesse
generale.

Ma in questa nuova prospettiva lo sforzo maggiore ricade sicuramente
sull’amministrazione, sia perché in molti casi cid equivale a chiederle di
cambiare una mentalitd radicata da tempo, sia perche fra i soggetti del
rapporto & quella dotata delle risorse maggiori (fra cui anche il potere
attribuitole dalle norme, se si considera il potere come una risorsa), sia infine
perché quelle stesse norme, attribuendole la responsabilita  del
soddisfacimento di esigenze della collettivitd, le impongono di avvalersi di
tutti gli strumenti a sua disposizione.

Nel modello del’lamministrazione condivisa spetta comunque
all’amministrazione (anche se non solo ad essa) cercare di impostare su basi
nuove il rapporto con gli utenti, assumendo il ruolo di “imprenditrice” delle
risorse di cui sono portatori i cittadini, suscitando le energie e le capacita
latenti nella societd, dando cosi ruolo e significato a quel “vasto territorio di
confine” che si stende fra la politica e Yamministrazione (5): e per fare questo
lo strumento pit1 efficace che 'amministrazione pud usare & la comunicazione
pubblica o, meglio, un certo tipo di comunicazione pubblica.

(5) 0. de LEONARDIS-L. BIFULCO, L'innovazione difficile, Franco Angeli, Milano, 1997,199.
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Vi sono infatti tre possibili modalita d’uso della comunicazione da parte
della pubblica amministrazione.

La prima, quella che si potrebbe definire la comunicazione giuridico-
formale, serve appunto per regolare giuridicamente i rapporti fra i soggetti
membri dell'ordinamento, dunque per applicare norme, fornire certezze,
ottenere la conoscibilith giuridica di un atto ed altre simili attivitd; & usata
soprattutto nell'ambito del modello tradizionale di amministrazione, quello di
regolazione, tant’¢ vero che & la forma di comunicazione pubblica piti nota ed
usata da piii lungo tempo.

Sono esempi di questo tipo di comunicazione le certificazioni, le
verbalizzazioni, le notificazioni ed in genere i procedimenti dichiarativi, le
pubblicazioni su fogli legali, le raccolte ufficiali di atti, le affissioni ad albi, i
depositi permanenti di documenti con esposizione al pubblico, i registri e
simili (6).

La seconda forma di comunicazione & diretta principalmente ad
informare gli utenti sulle modalitd di funzionamento degli uffici, sulla
normativa applicata, le prestazioni offerte, e cosi via: si pud definire
comunicazione di servizio, non soltanto perché queste informazioni
costituiscono di per s¢ un servizio per gli utenti, ma soprattutto perché esse
formano parte integrante del servizio offerto dall’amministrazione.

Sotto il primo profilo, infatti, questa forma di comunicazione serve a dare
attuazione ad un nuovo principio che si potrebbe formulare in questi termini:
“Le informazioni sulle regole riguardanti la propria attivitd sono un servizio
che le amministrazioni devono fornire agli utent”. E responsabilita
dell’'amministrazione non soltanto fornire il servizio, ma anche fornire le
istruzioni per 'uso del servizio stesso, senza dare per scontato, come spesso
accade, che I'utente debba essere gia a conoscenza delle regole; d’altro canto
istruire l'utente @ non soltanto doveroso, ma anche vantaggioso, in quanto
migliorando le conoscenze dell’utente circa le caratteristiche dell’attivita
svolta dall'amministrazione diminuisce il rischio che insorgano problemi
dovuti alla carenza di informazioni.

Da questo principio derivano poi una serie di conseguenze operative,
riguardanti per esempio la necessita che le comunicazioni di servizio siano
comprensibili da parte del maggior numero possibile di utenti, che le
informazioni fornite siano precise, aggiornate e complete, che i destinatari le
abbiano comprese, e cosi via.

Sotto il secondo profilo questo tipo di comunicazioni formano parte
integrante del servizio offerto dall’amministrazione, fino al punto da incidere
sulla qualita del servizio stesso e da condizionarne l'utilizzazione da parte
degli interessati. Un esempio di questo ruolo della comunicazione di servizio
sono le informazioni offerte, per radio o per mezzo di cartelli elettronici, a chi

(6) M.S. GIANNINI, Diritto anminisirativo, Milano, 1970, 1, 1022 ss.
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viaggia in autostrada; queste informazioni, che servono ad orientare chi guida
avvertendolo di eventuali problemi nella circolazione, sono un elemento che
contribuisce in maniera essenziale alla qualitd del servizio autostradale. La
loro tempestivita ed attendibilitd contribuiscono alla sicurezza di chi guida
sotto un duplice profilo: da un lato, materialmente, perché consentono di
organizzare il viaggio in funzione delle informazioni ricevute; dall’altro,
psicologicamente, perché creano un ambiente friendly, ciod accogliente,
amichevole, dando a chi guida la sensazione di essere protetto. I contrario di
cid che spesso accade durante i viaggi in treno, in cui in occasione di ritardi o
incidenti il viaggiatore & abbandonato a se stesso, senza informazioni di alcun
genere sulle cause dell'inconveniente e sui tempi e modi della sua soluzione.
In questo senso, quindi, si puo dire che questo tipo di comunicazione & parte
del servizio stesso e ne condiziona e qualifica I'utilizzazione.

La terza possibile modalita d’uso della comunicazione da parte delle
pubbliche amministrazioni & la pili significativa ai fini della realizzazione del
modello dell’amministrazione condivisa; non serve, come le due precedenti
forme di comunicazione, per regolare rapporti giuridici o per informare circa
un fatto della vita quotidiana, ma per risolvere un problema di interesse
generale. Si pud definire comunicazione amministrativa, appunto per indicare
che la sua funzione & quella di uno strumento con cui 'amministrazione pud,
se vuole, amministrare convincendo.

Con-vincere vuol dire letteralmente “vincere insieme”, risolvere insieme
un problema di interesse generale, uno di quei problemi il cui esser
“pubblico” & un dato oggettivo, dipende ciog dal fatto che la sua soluzione &
nell'interesse di tutti e che & necessario il contributo di tutti per risolverlo,
perché nessuno pud risolverlo da solo. Sono pubblici in questo senso (e non
solo e non tanto perché se ne occupano soggetti pubblici) i problemi
riguardanti la tutela ambientale, la sanitd, la previdenza, listruzione,
'occupazione, la sicurezza stradale, 'ordine pubblico, lo smaltimento dei
rifiuti, la mobilita di persone e merdi, e altri simili a questi che, proprio perché
riguardano il sistema di relazioni che regola la vita di milioni di persone, si
possono definire anche problemi “di sistema”.

In quanto riguardanti il sistema nel suo complesso non sono risolvibili
con un approccio di parte, né dal punto di vista teorico (perché non si danno
soluzioni parziali per problemi globali), né dal punto di vista pratico (perché
nessun soggetto singolo pud concretizzare le soluzioni per problemi di questa
portata). Dunque questo tipo di problemi richiede per definizione sforzi
congiunti di piti soggetti, ognuno dei quali pud contribuire alla ricerca della
soluzione portando il proprio specifico contributo di esperienza, tempo,
attenzione, idee, competenza, etc.: ed & interessante notare come l'insieme di
questi contributi non da luogo ad una semplice addizione di energie, bensi ad
una loro moltiplicazione. In altri termini, lo sforzo congiunto di pit soggetti
per la soluzione di un problema pubblico da vita ad un soggetto collettivo



AMMINISTRAZIONE CONDIVISA 43

astratto, per cosi dire, cioe a qualcosa di nuovo ed ulteriore rispetto ai soggetti
che interagiscono alla ricerca di una soluzione al problema stesso: ed a
unicamente da questo processo di messa in comune di risorse che pud
emergere la soluzione adeguata al problema stesso.

Un esempio & la raccolta differenziata dei rifiuti. Poiché tutto cio che
l'agricoltura e l'industria producono & destinato, prima o poi, a passare dallo
status di bene da consumare a quello di rifiuto da eliminare, la nostra societa
deve trovare un modo per gestire la massa enorme di oggett, apparecchi,
alimenti, materiali, etc. diventati rifiuti. Una soluzione consiste nel produrre in
maniera diversa, per es. progettando fin dall'inizio un determinato prodotto
in modo da facilitarne lo smaltimento una volta diventato rifiuto; ma anche
questo tipo di approccio non risolve il problema di fondo, consistente nella
gestione e nello smaltimento di quantitd ingenti di materiali in gran parte
potenzialmente riutilizzabili, ma solo se separati gli uni dagli altri.

La soluzione consiste nel far si che i rifiuti siano separati secondo le loro
caratteristiche fisiche e merceologiche in modo da consentirne Ia
riutilizzazione, il riciclaggio, l'utilizzo come “materie seconde”, il
compostaggio, etc. E una soluzione razionale, che soddisfa Iinteresse
generale ad uno smaltimento dei rifiuti efficiente e rispettoso dell’ambiente; in
questo senso & una soluzione ad un problema pubblico, ma non & una
soluzione “pubblica” nel senso tradizionale del termine, perché non 2 il
risultato unicamente dell’attivita di un soggetto pubblico.

Il ruolo essenziale dell’amministrazione, in questo come in altri casi
riguardanti problemi “di sistema”, consiste non tanto nel risolvere
direttamente il problema, quanto nel mobilitare le risorse pubbliche e private
necessarie per far cio; nel caso specifico, soltanto 'amministrazione pubblica
ha l'autorevolezza e la credibilitd sufficienti per convincere migliaia di
persone a differenziare i rifiuti presso la propria abitazione o luogo di lavoro.
Per ottenere questo risultato, fondato sull’attivazione quotidiana delle risorse
di attenzione, tempo, mezzi di trasporto, etc. di migliaia di cittadini,
amministrazione pud usare il potere, imponendo un certo comportamento e
minacciando sanzioni per i casi di inadempienza; oppure (ed & di gran lunga il
sistema pit efficiente) pud comunicare con i cittadini convincendoli che quel
particolare problema pud essere risolto solo co-amministrando, cioé mettendo
ciascuno a disposizione una parte del proprio patrimonio di capacita.

Questa seconda modalita di intervento & quella adottata in genere; si &
visto che, anche senza incentivi di carattere economico (ma nulla esclude che
possano essere introdotti, tant’¢ che vi sono alcune esperienze in tal senso),
normalmente i cittadini capiscono la necessitd di modificare i propri
comportamenti per contribuire alla soluzione di un problema “di sistema”, se
€sso viene percepito come tale; quindi, nel caso specifico, se 'amministrazione
comunica correttamente e se organizza in maniera efficiente la raccolta
differenziata, i cittadini hanno dimostrato di essere disposti a condividere con
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Yamministrazione parte del proprio tempo e delle proprie energie per
soddisfare V'interesse generale ad un corretto ed efficiente smaltimento dei
rifiuti.

Nel caso illustrato finora si vede come 'amministrazione possa usare la
comunicazione amministrativa per risolvere un problema pubblico
mobilitando risorse non proprie, ma dei cittadini, svolgendo ciog il ruolo di
imprenditrice delle capacita presenti nella societa. La possibilita di usare la
comunicazione per realizzare forme di amministrazione condivisa deriva da
una caratteristica tipica della comunicazione, quella di non essere mai
un’attivith fine a se stessa, perche @ solo grazie alla comunicazione che si
instaurano i rapporti in un gruppo sociale (non & un caso, del resto, se
“comunicare” e “comunitd” hanno la medesima radice): e questi rapporti,
proprio in quanto consistono in relazioni fra persone, hanno sempre uno
scopo, fosse anche soltanto quello derivante dal piacere di stare insieme.

Pertanto quando si comunica lo si fa in vista del perseguimento di un
obiettivo che si ritiene di poter raggiungere soltanto instaurando, grazie
appunto alla comunicazione, un rapporto con altri soggetti: il vero scopo del
soggetto che comunica consiste, consapevolmente 0 meno, nel cercare di
modificare la percezione della realtd di coloro cui si rivolge, al fine di
modificarne i comportamenti per ottenere il risultato che gli interessa. In altri
termini, il nucleo essenziale della comunicazione consiste nel mettere in
comune una determinata visione del mondo: e il successo dell’attivita di
comunicazione non sta nella quantitd di informazioni che passano da un
soggetto all‘altro, ma nella risposta che da il soggetto che riceve la
comunicazione, attraverso la modifica del proprio comportamento (7).

Nel caso dell’amministrazione, come si & visto nell’esempio precedente, il
suo scopo nel comunicare consiste nel mettere in comune con i cittadini una
certa percezione di un problema, in questo caso quello della gestione dei
rifiuti, in modo tale che da questa mutata percezione della realta scaturiscano
comportamenti conformi allinteresse generale.

Nel modello dell’amministrazione condivisa questo modo di usare la
comunicazione ha un ruolo essenziale, perché & solo grazie ad essa che
F'amministrazione pud convincere i cittadini, mobilitare le loro capacita e
mantenere viva la loro disponibilitA a condividere risorse con
I'amministrazione. Come si & detto, mediante la comunicazione tutt i
soggetti, pubblici e privati, che condividendo una certa visione di un
problema si impegnano anche a condividere le risorse per risolverlo, formano
una sorta di soggetto collettivo astratto che & molto di piti della mera somma
dei soggetti in questione, perché ognuno di questi soggetti & portatore di
risorse diverse, dalla cui combinazione scaturisce la soluzione del problema; &
questa imprevedibile combinazione di capacita che costituisce il vero “valore

(7) F. SPANTIGAT], La icazione nella I Repubblica, Roma, Bulzoni, 1995, 70 ss.
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aggiunto”, per cosl dire, della comunitd virtuale creata dal modello
dell’amministrazione condivisa, perché quando si attivano delle capacita le
ricadute positive possono essere le piil varie.

Ed & appunto per questo che la soluzione di un problema pubblico
mediante lo strumento dell’amministrazione condivisa & una vittoria non
tanto di questo o quel soggetto pubblico o privato, quanto del soggetto
collettivo astratto creatosi per risolvere quel particolare problema. C'® un
unico vincitore, la coalizione formata dall’amministrazione e dai cittadini per
affrontare insieme un problema; e & un unico sconfitto, il problema stesso.

7. La missione costituzionale dell’amministrazione

Come s'2 detto all’inizio, & il pluralismo che caratterizza la societa italiana
che pud dare risposta al problema di come impostare i rapporti fra
amministrazione e cittadini in modo pit adeguato alle esigenze ed al modo di
essere profondo di questa societd; ma a sua volta tale pluralismo ha potuto
svilupparsi grazie ai principi costituzionali. E dunque sulla Costituzione che
deve fondarsi il modello dell’amministrazione condivisa e, in particolare, sui
principi di uguaglianza sostanziale, di autonomia e di responsabilita.

Viene in evidenza in primo luogo il principio costituzionale di
uguaglianza sostanziale perché cid che viene condiviso & la funzione stessa
dell'amministrare, non I'esercizio del potere: e questo segna la differenza fra il
modello in esame e la partecipazione al procedimento amministrativo,
mediante la quale invece il cittadino “riconosce lautorita, partecipa
dell’autorita, ne diventa esso stesso soggetto” ed “entra in un rapporto attivo
con I'amministrazione attraverso I'esercizio di poteri di co-determinazione”
@8).

Nella partecipazione al procedimento il cittadino diventa parte attiva nel
processo decisionale della pubblica amministrazione (quindi nell’esercizio del
potere amministrativo), mentre in una situazione di amministrazione
condivisa il cittadino diventa parte attiva nella soluzione del problema, come
si vedra meglio nei casi riportati piti avanti. In un certo senso, si potrebbe dire
che nellambito del modello dellarministrazione condivisa cittadini e
amministrazione si incontrano non dentro 'amministrazione, come nel caso
della partecipazione al procedimento amministrativo, ma fuori, in quella
Piazza metaforica che si oppone all’altrettanto metaforico Palazzo (9).

(8) F. BENVENUTJ, “L’impatto del procedi nell'organl. ione e nelfordinamento”, In Seritti in omore di L.
Mengoni, Milano, Gluffra, 1995, III, 1724, 1732.

(9) F. GUICCIARDINI, “ ... ¢ spesso tra | palazzo e la piazza & una nebbia sl foita, uno muro sl grosso che, non vi
penetrando F'occhio degll uomin, tanto sa el popolo di quallo che fa chi governa o della ragione perché lo fa, quanto delle
cose che &l fanno in Indla. E perd si empie facilmente il mondo di opinioni erronee e vane”, Ricordi.
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Si & detto che viene condivisa la funzione stessa dell’amministrare; ma
per definire in cosa essa consista & necessario fare appunto riferimento al
principio di uguaglianza sostanziale.

Ciascuna amministrazione ha una sua funzione specifica, prevista e
disciplinata dalle norme che ne regolano I'attivitd; ma oltre alla funzione che
caratterizza ciascuna amministrazione ve n'¢ poi una di carattere generale,
disciplinata dall’art. 3, 2°c. della Costituzione, il quale prevedendo che “E
compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale
che, limitando di fatto la libertd e I'uguaglianza dei cittadini, impediscono il
pieno sviluppo della persona umana e leffettiva partecipazione di tutti i
lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese”
attribuisce a tutte le istituzioni (e in primo luogo alle amministrazioni) il
compito di perseguire il principio costituzionale di uguaglianza sostanziale.

Si pud allora dire che vi & una sorta di “missione costituzionale”
dell'intero sistema amministrativo italiano, consistente nel garantire a tutti i
cittadini pari opportunita; e vi @ poi una specifica missione costituzionale di
ciascuna amministrazione, che consiste nel realizzare il principio di
uguaglianza sostanziale mediante gli strumenti e nellambito dei limiti
funzionali e territoriali previsti dalle norme che ne disciplinano V'attivita (10).

Ma se le pubbliche amministrazioni sono uno degli strumenti principali
con cui la Repubblica persegue il principio costituzionale di uguaglianza
sostanziale, allora la persona al cui pieno sviluppo va finalizzata tutta I'attivita
amministrativa non pud essere in posizione di subordinazione rispetto
all'amministrazione, dal momento che I'amministrazione & il mezzo e la
persona il fine. In un’amministrazione che sia realmente, come afferma la
Costituzione, strumento di promozione della dignita di ogni persona e della
sua piena realizzazione come essere umano, il cittadino non pud dunque
essere considerato come un utente o un assistito, bensi deve essere
considerato un protagonista del proprio pieno sviluppo, insieme ed a pari
titolo con 'amministrazione. E in questo senso, pertanto, che nel modello
dell'amministrazione condivisa I'amministrazione ed il cittadino realizzano
insieme la missione costituzionale dell’amministrazione.

8. L’autonomia relazionale

I secondo principio costituzionale su cui poggia il - modello
dell’amministrazione condivisa & il principio di autonomia, di cui all’art. 5
della Costituzione: “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove
le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il pitt ampio

(10) Sul ruolo delf amministrazione nella realizzazione def valor costituzionali v. U. ALLEGRETTI, Aminisirazione
pubblica e Costituzione, Padova, Cedam, 1996, in particolare 213 ss.
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decentramento amministrativo; adegua i princpi ed i metodi della sua
legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento”,

In realta in questa disposizione sono presenti due diverse concezioni
dell’'autonomia: la prima & 'autonomia intesa come strumento di difesa delle
comunitd locali e dei rispettivi enti esponenziali nei confronti dei poteri
centrali; la seconda & l'autonomia intesa come principio organizzativo
generale, come regola dei rapporti fra tutti i poteri e fra questi e la societa nelle
sue varie articolazioni.

La prima concezione di autonomia, quella cui fa riferimento la prima
parte dell’art. 5 in esame, intende I'autonomia in senso difensivo, all'interno di
uno schema in cui ¢’ comunque sempre un centro (che pud essere il governo
centrale nei confronti delle regioni, ma anche la regione nei confronti dei
comuni) ed una periferia; i termini stessi “centro” e “periferia”, inoltre,
indicano una gerarchia di rapporti che marca la superiorita del primo termine
rispetto al secondo.

La seconda concezione di autonomia, quella che si potrebbe definire
“relazionale”, ¢ presente nell’'ultima parte della disposizione costituzionale,
laddove si afferma che “La Repubblica ... adegua i principi ed i metodi della
sua legislazione alle esigenze dell'autonomia e del decentramento”; qui
I'autonomia cui si riferisce il Costituente non & quella che serve a difendere i
poteri locali nei confonti di quelli centrali, bensi quella che serve ad instaurare
in una societa pluralista rapporti paritari fra diversi centri di riferimento di
interessi, sia pubblici sia privati.

Questa seconda accezione, che favorisce lintrecciarsi nella societd di
relazioni paritarie fra pili soggetti rappresentativi di interessi, essendo pitt
ampia ricomprende anche l'interpretazione del concetto di autonomia riferita
unicamente alla difesa delle comunitd locali nei confronti di un centro
potenzialmente invadente; pertanto nell’autonomia di tipo relazionale non ci
sono pilt né centri né periferie, ma ogni soggetto della trama di relazioni
stabilisce rapporti con gli altri in maniera, appunto, del tutto autonoma. In tal
modo l'autonomia delle comunita locali non soltanto rimane ferma, ma &
ancora piu tutelata di quanto non lo fosse nel tradizionale schema a raggiera,
in cui l'unico rapporto possibile era quello monodirezionale dal centro verso
le rispettive periferie e viceversa; le autonomie locali hanno infatti maggiori
possibilita di espressione delle proprie potenzialita all'interno di uno schema
di rapporti immaginato come una rete, in cui si possono creare in tutte le
direzioni molteplici relazioni fra diversi centri di riferimento di interessi,
qualificantisi non tanto per la loro posizione piti 0 meno privilegiata rispetto
ad un ipotetico unico centro, quanto per la loro capacita di rappresentanza e
di soddisfazione degli interessi che ad essi fanno capo (11).

(11) Cfr. G. BERT], “deve essere messo in chiaro che I’ ia stessa, postulando una di fone delle lstituzioni
in corrispond di aggregazioni territoriall di interessi sociali, vuole una riorganizzazione totale delle strutture e delle
funzioni pubbliche, un rinnovamento profondo delle relazioni tra di esse e, s{ direbbe, un rovesci della prospettiva in
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I rapporti basati sull'autonomia relazionale si possono dunque descrivere
come un sistema reticolare in cui ogni snodo & un soggetto portatore di
interessi ed in cui i rapporti fra i vari soggetti sono potenzialmente infiniti,
perché ognuno di essi pud collegarsi con gli altri in una molteplicitd di
combinazioni senza perd con questo perdere la propria identitd. Non c'2
confusione di ruoli, in quanto ognuno dei soggetti coinvolti mantiene la
propria autonomia: autonomia dei singoli cittadini e delle formazioni sociali,
delle amministrazioni, dei soggetti economici, e cosi via. Il risultato 2 una rete
di rapporti fra soggetti autonomi, ognuno dei quali si comporta perd secondo
una logica di collaborazione portando all'interno della rete le proprie risorse
perché cosl facendo realizza i propri interessi e soddisfa le proprie esigenze.

E questa concezione dell’autonomia che, consentendo ai vari centri di
riferimento di interessi di instaurare rapporti in cui ogni soggetto pud
arricchirsi nel contatto con gli altri, consente al modello dell'amministrazione
condivisa di operare grazie a forme di collaborazione fra amministrazioni e
cittadini che, come si vedra esaminandone le applicazioni, possono assumere
le configurazioni piii varie.

Essendo dinamici e pluridirezionali, i rapporti che si instaurano sulla
base del concetto relazionale di autonomia recano vantaggio a tutti i soggetti
che vi partecipano, perché sia pure in misura quantitativamente e
qualitativamente diversa, tutti i soggetti che formano i nodi della rete di
rapporti sono da considerare come portatori di risorse, ognuno secondo le
proprie capacita e possibilita; e poiché i rapporti nell'ambito del modello
dell’amministrazione condivisa sono appunto fondati sull’autonomia
relazionale, questo spiega come sia possibile che nell'ambito di tale modello
interesse generale ed interesse individuale tendono a coincidere: infatti &
proprio  grazie all'autonomia  relazionale che ogni  soggetto
contemporaneamente riceve e da qualcosa agli altri, in uno scambio che
consente di soddisfare le proprie esigenze mediante I'apertura verso gli altri.

A questo punto risulta anche evidente il collegamento fra questa
concezione dell'autonomia ed il concetto di pluralismo (che a sua volta sta alla
base dell'amministrazione condivisa), perche nell’accezione relazionale qui
proposta possono instaurarsi rapporti all'interno della rete molteplice delle
autonomie soltanto se nella societa vi & pluralismo di posizioni e, soprattutto,
se vi & rispetto delle reciproche identita ed esigenze, nonché la disponibilita ad
accettare (e non solo a tollerare) le idee altrui. Non & “soltanto” una questione
di democrazia, ma anche di maggior efficienza; infatd benché Vautonomia
relazionale presupponga la parita formale fra i vari soggetti della rete, in
realta (come s'& visto pitt sopra analizzando I'art. 3 Cost.) fra di essi esistono

totalith dell'lstanza di rinnovamento che essa rappresenta, dovendosi ormal ritenere superata la visione riduttiva, e interna
allo stato accentrato, di una autonomia come conferimento di comp alle ini 1 locall in confronto allo
stato”, La responsabilita pubblica, Padova, Cedam, 1994, 275.
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disparitd sostanziali che possono essere accettate solo se si riconosce la
validita del principio fondamentale del pluralismo secondo il quale la varietd
€ una risorsa, non un problema. Rispettare il pluralismo che caratterizza il
concetto dell’autonomia relazionale comporta quindi per ciascuno dei
partecipanti alla rete di rapporti il duplice vantaggio di veder rispettate le
proprie identita, caratteristiche, etc. e di incrementare al tempo stesso la
varieta (e quindi la potenziale ricchezza) degli scambi reciproci.

Quindi anche il principio di autonomia, cosi inteso, diventa uno dei
fondamenti costituzionali per un modello di amministrazione che configura
un diverso modo di essere dell'amministrazione e della societd in situazione
di pluralismo sociale ed amministrativo; il contrario esatto
dell'amministrazione separata, segreta, centralizzata e gerarchica.

9. Autonomia relazionale e responsabilita

Ai principi costituzionali di uguaglianza sostanziale e di autonomia
relazionale, che caratterizzano in maniera cosi marcata il modello
dell'amministrazione condivisa, si accompagna un terzo principio altrettanto
importante, quello di responsabilita.

1 principio di responsabilitA non ha nella Costituzione una rilevanza
paragonabile a quella degli altri due principi su cui & fondato il modello in
esame; comunque, da un lato ad esso rinviano esplicitamente varie
disposizioni costituzionali (12), dall'altro, pili in generale, il principio di
responsabilita si pud considerare implicitamente sotteso a varie disposizioni e
principi costituzionali, che per poter operare ne presuppongono il rispetto.

Uno di questi & appunto il principio di autonomia. Come s’ visto, una
delle caratteristiche essenziali dell’amministrazione condivisa & I'autonomia
di cui godono i soggetti che co-amministrano; ma se ¢’@ autonomia deve
esserci anche responsabilita. Autonomia e responsabilitd sono due facce della
stessa medaglia, perche non si pud essere chiamati a rispondere (cioé non si
pud essere, letteralmente, responsabili) per qualcosa che esula dalla propria
sfera decisionale; al tempo stesso se si & autonomi, quindi in grado di
formulare liberamente delle scelte, ci si deve assumere la responsabilitd di
quelle scelte (13).

(12) V. per es, l'art. 27, 1°c. Cost. (“La responsabiitia penale & personale”); Yart. 28 (“I funzionarl ed i dipendent dello
Stato e degli ent pubblid sono dirett: P bili ... degll atti compiuti in violazione di dirittf”); Yart. 90, 1°c (“I
Presid della Repubblica non 2 resp bile degli atti comphuti nell'esercizio delle sue funziont”); Yart. 95, 1°c ("I
Presidente del Consigli dei ministri dirige la politica generale del Governo e ne & responsabile”); Yart. 95, 2°c. (I Ministri
sono responsabili collegialmente degli atti del Consiglio dei ministri, e individualmente degli attl del loro dicastert”).

(13) Come osserva A. PIRAINO, finora, “pur d h chiara Yindicazi per altro nella
Costituzione, 1l principio di ia non ha rapp 1 dvo di tutta F'organizzazione dei pubblic
poteri” proprio perché “al principio di ia & indlssolubil legato il principio di responsabiliti” e quindl *si
capisce bene cid che ha fatto rifuggire dal valore dell nia: la non ¢ bila volontd di sottrarsi al dovere di

rispondere dell’esercizio di una attivitd che non pud che essere imputata a se stesst’, “Dopo lo Sato ded partiti la democrazia
delle comunitX”, in 1 Politico, 1996, 2, 203 s.
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D’altro canto il principio di responsabilitd risulta ugualmente
fondamentale se si ricorda che nel modello in esame amministrazione e
cittadini condividono non l'organizzazione o il potere amministrativo, ma la
funzione stessa dell’amministrare, che consiste nel realizzare quella che @ stata
pit sopra definita la “missione costituzionale” dell’amministrazione. Questo
significa che tutti i soggetti che decidono autonomamente di co-amministrare
per contribuire allo svolgimento di tale funzione condividono non solo le
risorse, ma anche la responsabilita connessa con il raggiungimento di quel
pieno sviluppo della persona umana che costituisce non solo lo scopo della
loro azione, ma anche la misura del risultato della loro azione e quindi della
loro responsabilitd. Anche per questo motivo il modello dell’amministrazione
condivisa non & riconducibile ad alcuna forma di organicismo, in quanto il
rapporto fra amministrazione e cittadini basandosi non sul potere ma
sullinteresse comune alla soluzione di un problema, la decisione circa la
condivisione 0 meno di risorse deve necessariamente essere una decisione
autonoma di tutti i soggetti coinvolti nel rapporto, perché solo da una simile
scelta pud scaturire l'assunzione di responsabilita in merito alla soluzione del
problema.

“Essere responsabile” vuol dire letteralmente “rispondere di, rispondere
per qualcosa”: sebbene nell'uso comune (e nell’amministrazione) si tenda a
farne prevalere il profilo negativo, in realtd questo “rispondere per” che sta
alla radice del termine rinvia piuttosto al profilo positivo della responsabilita,
quello per cui si & responsabili per il raggiungimento di un risultato. E questo
il profilo della responsabilita che caratterizza il modello dell’amministrazione
condivisa, in cui cittadini e amministrazione sono accomunat da
un’assunzione di responsabilita per risolvere insieme un problema di interesse
generale.

Che I'aspetto fisiologico, per cosi dire, della responsabilita sia positivo &
confermato anche dal fatto che il normale svolgimento dei propri doveri (ciod
il farsi normalmente carico delle proprie responsabilitd) non comporta
riconoscimenti particolari mentre il mancato raggiungimento degli obiettivi
prefissati, proprio perche si tratta di un evento patologico, costituisce motivo
per sanzioni a carico, appunto, del responsabile; le sanzioni tendono in un
certo senso a ristabilire l'equilibrio fra l'aspettativa che gravava sul
responsabile ed il danno provocato dall'incapacita di raggiungere il risultato.
Come dice il proverbio, chi sbaglia paga. Ma, appunto, per poter sbagliare
bisogna essere in grado di fare scelte autonome, di cui si possa essere chiamati
a rispondere: di nuovo, autonomia e responsabilitd sono inscindibilmente
legate,

Del resto, per quanto riguarda specificamente 'amministrazione una
conferma di diritto positivo del rapporto fra autonomia e responsabilita
emerge anche dalle disposizioni di cui al DLgs n. 29/1993, il cui art. 3, 2° c.,
proprio in quanto riconosce ai dirigenti “autonomi poteri di spesa, di
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organizzazione delle risorse umane e strumentali e di controllo”, dispone
come ovvia conseguenza che “essi sono responsabili della gestione e dei
relativi risultati”. Se 'autonomia & la condizione in cui si trova il soggetto cui &
affidata la responsabilita di raggiungere un determinato risultato, anche
Yamministrazione ha una sua specifica sfera di autonomia e di responsabilita,
distinta da quella della politica, per il raggiungimento dell’obiettivo
costituzionale del pieno sviluppo della persona.

10. Dalla sanita ai beni culturali

Si @ detto all'inizio che vi sono nel nostro ordinamento e nel nostro
sistema amministrativo istituti giuridici ed esperienze che costituiscono,
spesso inconsapevolmente, esempi significativi di applicazione del modello
dell’'amministrazione condivisa. In questo paragrafo ed in quelli seguenti si
dara conto di alcuni di questi casi, senza alcuna pretesa di completezza, ma
soltanto per mostrare come il modello in questione pud operare nella vita
quotidiana ed al tempo stesso per individuarne gli elementi caratterizzanti,
cosi da facilitare sia il confronto con altri casi di amministrazione condivisa
gia esistenti, sia I'eventuale estensione ad altri ambiti. In altri termini, gli
esempi riportati non sono in alcun caso esaustivi di tutti i possibili ambiti di
applicazione del modello in questione; il loro scopo consiste soltanto nel
mostrare come operano concretamente i principi descritti nelle pagine
precedenti.

Come si vedra, i casi in questione sono molto diversi fra loro quanto a
rilevanza teorica e pratica, nonché dal punto di vista dei settori interessati.
Inoltre, proprio perché la decisione di condividere le proprie risorse & una
decisione del tutto autonoma, possono esservi gradi diversi di condivisione a
seconda dei soggetti coinvolti, del tipo di intervento da attuare, del momento
in cui 'esperienza di amministrazione condivisa si realizza, e cosi via, per cui
anche il mix finale di risorse condivise & molto vario: in alcuni casi i cittadini
che co-amministrano mettono a disposizione una quantitd minima di capacita,
tempo, esperienze, etc., in altri invece il loro ruolo (sia individualmente sia
come associati) & fondamentale ai fini della soluzione di un problema di
interesse generale.

Dall’analisi dei casi risulta anche che il modello in questione da i migliori
risultati proprio in quei settori (¢ non sono pochi) in cui la pubblica
amministrazione, per indurre un numero rilevante di soggetti a
comportamenti conformi alla realizzazione dell’interesse generale, pud fare
un uso del potere molto limitato (o non pud farne uso affatto).

Si tratta di settori in cui I'imposizione di obblighi produce effetti solo se
accompagnata da una intensa, capillare e costosa azione sanzionatoria delle
eventuali inadempienze: ne sono un esempio la tutela ambientale, i trasporti,
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il fisco, la sicurezza sulle strade e nei luoghi di lavoro, etc.. Oppure si tratta di
settori in cui I'imposizione di obblighi per ottenere comportamenti conformi
allinteresse generale non & nemmeno ipotizzabile, come nel caso della
prevenzione sanitaria e della salute in genere.

In tutti questi ambiti il funzionamento dell’amministrazione condivisa
dipende dai due fattori su cui, come si & visto, si fonda questo modello, ciod
I'autonomia e la responsabilita di tutti i soggetti coinvolti nel rapporto. Si
tornera in seguito su questo punto; qui & sufficiente far notare che, come
nell'esempio della raccolta differenziata, la disponibilita dei cittadini a
condividere con I'amministrazione parte delle proprie risorse e capacita
dipende da una loro autonoma assunzione di responsabilita rispetto ad un
problema che viene percepito (grazie alla comunicazione amministrativa)
come un problema pubblico (ciod di interesse generale) la cui soluzione
dipende da molteplici comportamenti privati.

Lo stesso vale perd anche sul versante dell'amministrazione: anche per
questultima la decisione di attivarsi nellambito del modello
dell'amministrazione condivisa, anziché di usare (ove cid sia possibile) il
potere, deriva da un’assunzione di responsabilita autonoma rispetto alla
politica; d'altro canto non si pud imporre al’amministrazione la responsabilita
per il raggiungimento del risultato senza al tempo stesso riconoscerle
autonomia nella scelta dei relativi mezzi.

In questo senso & paradigmatico il caso della sanita, in cui la coincidenza
fra interesse generale ed interesse individuale (e quindi la soluzione del
problema) dipende in maniera evidente da un‘autonoma assunzione di
responsabilita da parte di tutti gli interessati. Come afferma la Costituzione,
I'esigenza di “stare in salute” & un fondamentale diritto dell'individuo ma
anche interesse della collettivity (art. 32, 1°. Cost.). In genere la risposta a
questa esigenza viene individuata nella creazione e nella gestione di costose
strutture sanitarie, ma in realta queste strutture (ospedali, laboratori, etc.)
servono principalmente a ripristinare Io stato di salute quando @ intervenuta
la malattia, non tanto a far si che le persone “stiano in salute” nel senso piu
pieno del termine: come la pace non ¢ mera assenza di guerra, cosi anche lo
stare in salute non & mera assenza di malattie, bensi & una situazione di “bene-
essere” complessivo.

Invece, anche in questo settore si pud far ricorso al modello
dell’amministrazione condivisa per provocare in ogni cittadino un’autonoma
assunzione di responsabilita circa la propria salute, per esempio rispettando
alcune regole in materia di alimentazione, sport, fumo, bevande alcoliche,
ritmi di vita, ambienti di vita e di lavoro, sicurezza stradale e cosi via (14); e

(14) In materia di sleurezza stradale & particolarmente signlficativo Il caso delfobbligo di allacelare lo cintura di
sl o580 b sist violato da una percentuale altissima di guldatori, sia perché non vengono quasi mat
irrogate le sanzionl rolative, sia f perché Famministrazione non ha mal fatto nulla per indurre nei guidatori
un‘autonoma assunzione di responsabilith circa la propria sicurezza, Easendo statisticamante dimostrata Vefficacia dolle
cinture, per Famministrazione non dovrebbe essere difficile otte dai cittadini che cia. metta a disposi le
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provocare al tempo stesso nell'amministrazione una speculare assunzione di
responsabilita, spostando risorse dalla cura alla prevenzione. I’interesse
generale ad avere una popolazione sana, riducendo i costi umani e finanziari
per la cura delle malattie, in teoria coincide con I'interesse individuale a fare
tutto il possibile per stare in salute; in pratica non coincide, se non si entra
nell’ottica della condivisione di capacita e di responsabilita.

1l settore della sanita, che & uno di quelli in cui & pit1 evidente 1a crisi dello
Stato sociale, aiuta a comprendere come il modello dell'amministrazione
condivisa possa contribuire a rendere meno drammatica la scarsita di risorse
pubbliche per il funzionamento delle strutture tipiche del Welfare State. Nel
caso della sanitd, per esempio, questo modello fornisce un contributo indiretto
al problema dei costi delle strutture sanitarie, in quanto attraverso la
condivisione di responsabilita da parte dei cittadini nei confronti della propria
salute (quella che comunemente si chiama prevenzione), si migliora lo stato di
salute generale della popolazione evitando o riducendo il ricorso alle strutture
sanitarie, cid che consente un risparmio di risorse pubbliche.

In altri termini, il problema posto dalla crisi dello Stato sociale riguarda i
costi crescenti di strutture pubbliche create per soddisfare diritti fondamentali
come il diritto alla salute, all’assistenza, alla mobilita, all'istruzione e cosi via;
il modello in questione invece fornisce un’ulteriore soluzione, da aggiungere a
quelle gia esistenti, non al problema dei costi delle strutture, bensi a quello che
in origine ha dato luogo alla creazione stessa di tali strutture, ovvero come
garantire il diritto alla salute, all'assistenza, etc. Nella logica
dell’amministrazione condivisa si parte dal problema e si cerca una soluzione
che consenta di attivare risorse presenti nella societd, piuttosto che risorse
pubbliche; cosi facendo si riduce il peso che grava sulle strutture
tradizionalmente deputate a fornire risposte al problema in questione.

Una conferma viene anche da esperienze riguardanti altri ambiti e
situazioni assai diverse per materia e per importanza. Un primo caso,
riguardante non singoli cittadini ma associazioni, riguarda V'esperienza di
un’azienda per il diritto allo studio universitario, che alcuni anni fa risolse il
problema dell’accoglienza degli studenti Erasmus grazie alla condivisione di
risorse fra I'associazione degli studenti Erasmus dell’'Universita in questione e
I'azienda stessa: un numero rilevante di studenti stranieri fu alloggiato cosi in
appartamenti affittati e gestiti direttamente dall’associazione studentesca, ma
nell’ambito di un rapporto di co-amministrazione con I'azienda per il diritto
allo studio che, rappresentando di per s& una garanzia per i locatari, facilitiva
I'instaurazione del rapporto di locazione con l'associazione di studenti. Le
risorse che quest'ultima mise a disposizione furono la propria organizzazione,

inime risorse temporall e di i rie per allaccare regolarmente le dnture di sicurezza. L'interesse

dell’ inistrazi (ridurre il delle vittime di incident! stradali) & un interesse generale che pud essere realizzato

soltanto grazie a milioni di comportamenti conformi; ma questi comp t 8l reall I se milionl di
a quotidi nel proprio 1 Ia responsabilita della propria sicurezza.




54 AMMINISTRAZIONE CONDIVISA

le energie ed il tempo dei propri iscritti, nonché la conoscenza diretta delle
esigenze degli studenti Erasmus, mentre amministrazione mise a
disposizione mezzi (ufficio, computer, telefono, etc.) e, soprattutto, la propria
credibilita ed autorevolezza a garanzia della correttezza del rapporto con i
locatari. In tal modo questi ultimi avevano come unico interlocutore
un’associazione di studenti italiani che, operando nell'ambito di un rapporto
di collaborazione con un’amministrazione pubblica, garantiva la regolarita dei
pagamenti, la permanenza del rapporto nel tempo, la manutenzione degli
immobili, etc. ed a sua volta sublocava gli appartamenti a decine di studenti
stranieri, provvedendo a smistarli secondo le esigenze.

In questo esempio di amministrazione condivisa il vantaggio per
l'amministrazione consisteva nel delegare tutti gli oneri connessi con la
gestione operativa di un complesso programma di accoglienza, liberando al
proprio interno risorse umane ed economiche per compiti istituzionali non
delegabili all'esterno, ma garantendo al tempo stesso (grazie al rapporto
instaurato con I'associazione studentesca) la qualita del servizio offerto agli
studenti stranieri.

A sua volta lassociazione Erasmus traeva dal rapporto di co-
amministrazione un duplice vantaggio, diretto ed indiretto: quello diretto
consisteva in una piccola percentuale che I'associazione poteva trattenere su
ciascun canone di affitto pagato dagli studenti stranieri, per finanziare le
proprie attivita. Il vantaggio indiretto era connesso con la regola della
reciprocita vigente nel programma Erasmus, secondo la quale ciascuna
Universita si impegna ad ospitare un numero di studenti stranieri pari a
quello dei propri studenti che vanno a studiare allestero: poter alloggiare,
grazie alla co-amministrazione, molti colleghi stranieri diventava essenziale
per consentire ad altrettanti studenti italiani di quella Universita di fruire del
programma di scambio.

Infine, il vantaggio per gli “utenti” di questo servizio di ospitalitd co-
amministrato stava nell'avere come interlocutori non dei dipendenti pubblici
(per quanto competenti e disponibili), ma dei propri colleghi che avendo gia
fatto un’esperienza di studio all’estero conoscevano perfettamente esigenze,
problemi, etc. dei loro ospiti ed erano quindi in grado di assicurare assistenza
anche in ambiti diversi da quello alloggiativo.

Come anche questo caso dimostra, nell'amministrazione condivisa
linteresse individuale (0 di un gruppo) e linteresse generale possono
coincidere, ma affinché cid accada bisogna che sia amministrazione, sia i
cittadini, decidano autonomamente di assumersi una parte di responsabilitd
per la soluzione con mezzi alternativi a quelli tradizionali di un problema che
non pud essere risolto altrimenti (0 almeno non con altrettanta efficacia).

Per esempio, risulta che negli anni Ottanta a Napoli la quantita di cabine
telefoniche danneggiate superava di gran lunga la media nazionale ed
curopea; attualmente invece gli atti vandalici sono rientrati nella media grazie
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ad una campagna di comunicazione promossa dalla Telecom nelle scuole
elementari e medie di alcune zone della citta basata sulla “adozione”, per cosi
dire, delle cabine telefoniche da parte delle scolaresche: queste ultime si sono
in tal modo assunte una parte di responsabilitd nella tutela di un bene
pubblico, mettendo a disposizione dell'interesse generale la risorsa preziosa
rappresentata dalla loro presenza ed inserimento nella citta (15).

Su tuttaltro piano, un altro esempio di come nel modello di
amministrazione in questione interesse generale ed individuale possano
coincidere riguarda, in materia di trasporti quello che nel mondo
anglosassone viene chiamato il car pool, ovvero quella modalita di trasporto,
incentivata in vario modo dall'amministrazione (attraverso corsie
preferenziali, facilitazioni per il parcheggio, etc.) mediante la quale persone
che compiono ogni giorno lo stesso tragitto per recarsi al lavoro usano
insieme un’unica automobile, anziché automobili diverse.

In questo caso di amministrazione condivisa i cittadini conferiscono nel
rapporto con l'amministrazione risorse proprie sotto forma di mezz di
trasporto, capacitd organizzative per coordinarsi con gli altri utenti,
disponibiliti ad una pur minima limitazione della propria liberta di scelta nei
tempi di trasporto, ricavandone in cambio vantaggi sostanziali dal punto di
vista della spesa, fatica e perdita di tempo. L’amministrazione a sua volta
conferisce risorse sotto forma di incentivi all'uso del car pool, in cambio di
minor congestione del traffico, minor inquinamento, minor uso dello spazio
urbano, e cosl via.

Come per la prevenzione sanitaria, anche questo & un caso in cui
l'amministrazione non potrebbe usare il potere, cioé non potrebbe obbligare i
pendolari ad usare il car pool, se non forse creando un costoso e complesso
sistema di controlli e sanzioni; viceversa pud raggiungere con costi minimi un
risultato ottimo dal punto di vista dell'interesse generale facendo leva sugli
interessi anziché sul potere.

Questo punto & importante, perché in una situazione equilibrata di
amministrazione condivisa tutti i soggetti (pubblici e privati) che co-
amministrano conferendo proprie risorse dovrebbero poter trarre un
vantaggio, pitt 0 meno grande, dal rapporto di condivisione della
responsabilitd per la soluzione del problema. Non & necessario che il
vantaggio abbia la medesima entita per tutti i soggetti coinvolti; ed & probabile
che in alcune situazioni amministrazione decida di ridurre al minimo il
proprio vantaggio aumentando quello dei cittadini, pur di ottenere
V'attivazione delle loro risorse quando cid sia indispensabile per la soluzione
del problema: ma & necessario che una qualche forma di vantaggio vi sia,
perché il modello dellamministrazione condivisa si basa sull'interesse, non

(15) Corriere della Sera, 24 agosto 1997, 13.
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sul volontariato (16). D’altro canto se si intende chiedere a dei cittadini di
assumersi una parte di responsabilita e di mettere a disposizione risorse per la
soluzione di un problema di interesse generale lo si pud fare 0 mobilitandone
le coscienze o facendo leva sul loro interesse. La prima motivazione &
certamente pill nobile, ma non utilizzabile per tutti, mentre la seconda puo
agire nei confronti di un gran numero di cittadini (17).

Lo conferma I'esperienza compiuta dalla Soprintendenza archeologica di
Sassari e Nuoro che, non disponendo delle risorse necessarie al recupero ed
allo studio di un relitto di nave romana, ha mobilitato le risorse di altri
soggetti interessati, sotto vari profili, alla soluzione del problema (18). In
pratica, lo scavo & stato effettuato utilizzando come operatori 26 turisti
appassionati di immersioni che, pagando una quota settimanale, sotto la
direzione di un esperto archeologo subacqueo hanno realizzato in meno di un
mese lo scavo integrale del relitto, compresa la sua ricopertura protettiva alla
fine dei lavori. Una rivista specializzata ha contribuito alla divulgazione
dell'iniziativa ed alla pubblicizzazione dei risultati, mentre 'Ente sardo
industrie turistiche ha fornito agevolazioni economiche per il viaggio ed il
soggiorno dei turisti coinvolti. Questi ultimi, oltre ad aver vissuto
un’esperienza unica nel suo genere, hanno anche conseguito alla fine dei
lavori un brevetto di archeologo subacqueo.

L’esperienza ora citata & particolarmente interessante sia per la sua
originalita, sia perché mette in evidenza il modo di operare tipico del modello
dell’amministrazione condivisa. In questo caso, il problema da risolvere
riguardava lo scavo del relitto; i funzionari della Soprintendenza avrebbero
potuto lamentare che, in mancanza di fondi, non erano in grado di procedere
al recupero del bene culturale in questione, salvo chiedere all’amministrazione
competente un’ulteriore erogazione. Nessuno avrebbe potuto biasimarli per
un simile comportamento, perfettamente in linea con il modo normale di
operare delle pubbliche amministrazioni; nel frattempo perd il relitto sarebbe
rimasto dov’era, alla mercé degli elementi e degli scavatori abusivi.

Alla Soprintendenza archeologica di Sassari e Nuoro, invece, qualcuno
ha avuto I'intelligenza e Vintraprendenza di seguire un’altra strada, quella

(16) Anche sotto questo profilo, il modello {n esame non @ assimilabile a quello che viene normalmente definito 1l
“terzo seitore” (o Il “non profit’); ¥ amministrazione condivisa & un diverso modo di essere @ di opaerare dell amministrazione
In quanto tale, non una sua sostituzione con altrd soggettl. N I cid non esclude che vi possa essere anche la
solidarieti (e non solo Il } fra le mativazioni dei soggetti che accettano di co-amministrare, mettendo a dispostzione
risorse proprie per risolvere insi con ! dnd problemi di int genarale,

(17) Fra { vantaggl derivanti per | cittadini dalla divisiona delle proprie risorse con Yamministrazione, oltre a
quelli derivant di o indi dalla soluzione di un probl che Ul guarda, si ¢ includere anche
Incentivi sconomic, per es. sotto forma di riduzione di imposte o con altre forme di riconoscimento economico del lavoro
svolto. In a, i perft poasibile che 1. inistrazione, per ind nel ciitadinl quella assunzione di
responsabilith che sta alla base delfamministrazione condivisa, introduca forme di valutazione economica delle rsorse
conforite dal cittadini medesimi: I tempo, Il lavoro, Yattenzi le comg , et che | cittadinl condlvidono con
{amministrazione hanno un valore economico, sia In sd, sis in quanto consentono |l risparmio di risarse pubbliche (st pansi
per o3, al caso della mccolta differenziata del rifiuti, grazie alla quale sl riduce Fuso delle dlscaricha),

(18) L'esperionza in questione & uno dei progetti premiati dal Dipartimento della funzione pubblica, in Cento progesti
al servizio dei cittoctin, Roma, Istituto FPoligrafico deallo Statg, 2° edizione, 1997, 48 5,
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dell’'amministrazione condivisa, trovando una soluzione al problema che non
soltanto ha consentito di procedere al recupero del relitto, ma ha avuto come
effetto collaterale quello di rendere un certo numero di subacquei partecipi
dei problemi connessi con la tutela dei beni culturali, con probabili ricadute

positive sul loro futuro comportamento in presenza di ritrovamenti
sottomarini.

11. Le autocertificazioni

Finora si sono citati singoli casi pratici come possibili esempi di
attuazione del modello dell'amministrazione condivisa; ma vi sono anche
istituti giuridici che rientrano a pieno titolo nella logica del modello in
questione. Uno di questi & rappresentato dalle dichiarazioni sostitutive di
certificazioni (dette anche autocertificazioni) che in questi ultimi anni sono
state oggetto di notevole interesse da parte del legislatore, che ne ha esteso
'uso ad un numero molto elevato (forse persino eccessivo) di ambiti della vita
associata.

Senza entrare in questa sede nel merito delle caratteristiche di tale istituto
(19), dal punto di vista dell'amministrazione condivisa cio che interessa & che
anche le autocertificazioni si fondano sui due elementi essenziali che stanno
alla base del concetto di co-amministrazione, cio2 l'autonomia e la
responsabilita.

Autonomia e responsabilita intese letteralmente I'una come capacita di
autogestione, l'altra come capacita di dare risposta ad un problema. Fra i
molti esempi che si potrebbero citare in materia, si veda il caso della 1. 9
gennaio 1991, n. 10, il cui art. 31, 3%. prevede che i comuni o le province
effettuino con cadenza almeno biennale verifiche sull’osservanza delle norme
riguardanti il rendimento di combustione degli impianti di riscaldamento,
“anche avvalendosi di organismi esterni aventi specifica competenza tecnica,
con onere a carico degli utenti”; il regolamento attuativo (DPR 26 agosto 1993,
n. 412) prevede perd all‘art. 20 che, in una fase transitoria, i proprietari degli
impianti (oppure le ditte che ne curano la manutenzione) possano rilasciare
un’autocertificazione attestante il rendimento degli impianti stessi, salvo
successivi controlli a campione effettuati dalle amministrazioni comunali o
provinciali. I cittadini proprietari degli impianti utilizzando
I'autocertificazione co-amministrano, ciod collaborano con l'amministrazione
alla soluzione di un problema di interesse generale che al tempo stesso li
riguarda direttamente, in quanto uno scarso rendimento termico dei loro
impianti comporta non solo maggior inquinamento ma anche maggiori spese
di gestione.

(19) Sulle autocertificazion, v. in gen. la “voce” a cura dl M. BOMBARDELLY, in Enc. ginr., Aggiomam. V, 1996.
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Com’e tipico del modello dell'amministrazione condivisa, anche in
questo caso interesse generale ed interesse individuale possono coincidere,
ma soltanto se 'amministrazione ed i cittadini decidono autonomamente di
assumersi insieme una parte di responsabilitd per affrontare un problema la
cui soluzione attraverso la condivisione di risorse, a parita di risultati, & pit
vantaggiosa per tutti i soggetti del rapporto di co-amministrazione e quindi,
in definitiva, per I'intera collettivita.

Gli utenti infatti, in cambio del tempo e dell’attenzione che dedicano alla
stesura dell’autocertificazione, nonché della responsabilitd che si assumono
sottoscrivendola (20), hanno il vantaggio di non dover sopportare I'onere per i
controlli sui propri impianti; a sua volta I'amministrazione, in cambio della
responsabilita che si assume scegliendo di dare fiducia agli utenti (in quanto
ne accetta le autocertificazioni), ha il vantaggio di non dover utilizzare le
proprie risorse, se non nella misura ridotta richiesta da quei controlli a
campione che sono indispensabili per la credibilita delle autocertificazioni.
Vale il principio della reciprocita: 'amministrazione, dando fiducia ai
cittadini, garantisce a questi ultimi procedure pitt rapide e minori oneri
burocratici; i cittadini non abusano della fiducia ricevuta e redigono
autocertificazioni corrispondenti alla realta dei fatti, sapendo peraltro che
I'eventuale esito negativo dei controlli a campione comporta sanzioni pesanti
€, soprattutto, immediate.

Si potrebbero citare molti altri esempi possibili di uso delle
autocertificazioni nei piti diversi campi della vita associata: ma, per quanto
estesa possa essere la casistica, lo schema fondamentale del funzionamento di
questo istituto non muta, in quanto si basa sulla combinazione dei due
elementi, I'autonomia e la responsabilita, che sono alla base anche del modello
dell’amministrazione condivisa. Come si & visto, autonomia e responsabilita
sono due facce della stessa medaglia: pertanto, nel caso in esame, ci si pud
assumere la responsabilitd di sottoscrivere una dichiarazione sostitutiva di
certificazione, accettando cosi di diventare co-amrministratori, soltanto se si &
autonomi nelle proprie determinazioni, in quanto si pud essere responsabili
solo delle scelte compiute autonomamente (21),

12. Fisco e contribuenti

Un altro possibile settore di applicazione del modello
dell'amministrazione condivisa riguarda il sistema tributario. In questo
campo & essenziale in primo luogo creare (perché purtroppo non ¢’¢ mai
stato) un rapporto di fiducia fra amministrazione finanziaria e contribuenti; in

(20) St ricordi ehe le dichlarazion) mendadi sono penalmente sanzionate ai sensi deltart, 26, 1. n. 15/1968.
1) Non a caso, del resto, Fart. 8, 1°c. della L n. 15/1968 prevede che gl incapaci non possano sottoscrivere
dichiarazion| sostitutive d{ cartificazioni,
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secondo luogo, ridurre in misura sostanziale il fenomeno dellevasione fiscale
realizzando cosi anche una distribuzione piti equa del carico tributario; infine,
come conseguenza del raggiungimento di questi obiettivi, ridurre la pressione
tributaria attraverso un alleggerimento delle aliquote di prelievo.

Per fare tutto cid & stato proposto di utilizzare quello che viene
comunemente chiamato il “contrasto di interessi”, ovvero la contrapposizione
degli interessi dei cittadini grazie ad una pil estesa applicazione dei
meccanismi di detraibilita delle imposte e della parziale deducibilita di alcune
spese dal reddito imponibile. Una ricerca recente ha valutato gli effetti sul
gettito tributario derivanti dall’attuazione di tale “contrasto di interessi”,
calcolando “il saldo tra le riduzioni del gettito (derivanti dalla detraibilita e
deducibilitd ipotizzate) e Yaumento di gettito connesso con I'emersione di
redditi altrimenti non individuati e quindi non sottoposti a tassazione” (22).
Le prime indicazioni emergenti da tali studi indicano che “sarebbe sufficiente
una emersione pari al 10% del totale dei redditi sinora nascosti per assicurare
la compensazione totale delle minori entrate derivanti dai meccanismi
ipotizzati di deducibilita e detraibilitd; ogni livello di emersione superiore al
10% darebbe luogo ad un saldo netto positivo in termini di gettito tributario”
che potrebbe assumere valori anche molto consistenti (23).

Naturalmente la discussione in campo economico sull’efficacia di questo
cosiddetto “contrasto di interessi” & tuttora aperta; ma in questa sede cid che
interessa mettere in evidenza & che tale meccanismo, comunemente
considerato come un conflitto fra cittadini da cui I'amministrazione trae un
vantaggio, pud invece essere visto, sotto un‘altra prospettiva, come
un’alleanza fra amministrazione e cittadini per il perseguimento di un
interesse generale che coincide con I'interesse individuale di un gran numero
di cittadini.

Questi ultimi, infatti, potendo dedurre dal reddito imponibile una serie
di spese che oggi invece gravano sul bilancio della famiglia, vedrebbero di
fatto aumentare il proprio reddito reale netto; in particolare, si avrebbe “un
aumento dei salari reali che, non gravando né sulle imprese né sullo Stato,
troverebbe la sua fonte solo nell'ampliamento della base imponibile” (24).

L’amministrazione a sua volta, grazie a questa alleanza con i cittadini,
vedrebbe soddisfatto sia l'interesse generale ad avere un fisco pili equo,
migliorando cosi il rapporto fra amministrazione e cittadini, sia quello ad
aumentare le entrate (grazie all’emersione di redditi non dichiarati) cid che
consentirebbe infine di ridurre la pressione tributaria complessiva. Un altro
vantaggio di carattere generale deriverebbe poi dal fatto che 'aumento del

(22) G. CARAVALE, “Spese deducibili per cambiare”, in Il Sole-24 Ore, 28 gennaio 1997, 6, In cui si di conto del priml
risultati di una ricerca sul tema.

(23) “Nell ipotesi ‘estrema’ di una emersione totale dei redditl non dichlarati def lavoratori autonomi e delle piccole
imprese tale saldo positivo sembrerebbe poter assumere valori compres! tra | 25mila ed | 50mila miliardi df lire”, Jiidem.

Q4) Ibidem.
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reddito reale netto delle famiglie avrebbe effetti positivi sui consumi e quindi
anche sull’attivita produttiva nel suo complesso.

Ebbene, quella che ora si & chiamata “alleanza” fra amministrazione e
cittadini, per contrapporla a quello che comunemente viene chiamato
“contrasto di interessi”, non & altro che l'applicazione a questo specifico
ambito del modello dell'amministrazione condivisa. Anche in questo caso,
come s'@ appena visto, interesse generale ed interesse individuale possono
coincidere; inoltre, anche in questo caso tutto ruota intorno ai due principi
cardine dell'autonomia e della responsabilita di tutti i soggetti del rapporto e,
in particolare, dei cittadini. A costoro infatti I'amministrazione chiede di
assumersi, in piena autonomia, la responsabiliti di contribuire alla soluzione
di un problema di interesse generale che & al tempo stesso anche un loro
interesse individuale, sia come cittadini interessati ad avere un fisco piti equo
ed efficiente, sia come contribuenti e consumatori interessati ad una riduzione
della pressione tributaria e ad un aumento del proprio reddito reale netto.

Chiamare il meccanismo appena descritto “contrasto di interessi” o
chiamarlo invece amministrazione condivisa non & una mera questione
terminologica; anzi, mai come in questo caso nomina sunt substantia rerum. E
sostanzialmente diverso definire i rapporti che si instaurano in tal modo
mettendo in evidenza il conflitto fra cittadini, di cui si avvantaggia un terzo
soggetto (I'amministrazione), oppure la collaborazione fra cittadini e
amministrazione, di cui si avvantaggiano sia i contribuenti sia
Yamministrazione, cio? tutti fuorché gli evasori.

Nel primo caso si rafforza I'idea attuale dellamministrazione finanziaria
come soggetto estraneo e nemico che, pur di tartassare i contribuenti, non
esita a mettere  cittadini I'uno contro l'altro, secondo un'impostazione per cui
il rapporto fra fisco e contribuenti pud basarsi solo sull’esercizio del potere da
parte dell'amministrazione, cui i contribuenti non possono far altro che
cercare di sfuggire con tutti i mezzi (leciti e illeciti); in questo caso pertanto
parlare di “contrasto di interessi” serve a dare rilievo al fatto che
'amministrazione, non riuscendo essa stessa ad esercitarlo, si serve di alcuni
cittadini come strumento del proprio potere contro altri cittadini.

L'esperienza ha gia dimostrato che questa impostazione & perdente: i
meccanismi fondati unicamente sull’esercizio del potere, sia direttamente da
parte dell'amministrazione sia indirettamente da parte di cittadini costretti
dalla minaccia di sanzioni (v. il caso dello scontrino e della ricevuta fiscale),
sono resi inefficaci da un lato dalla “complicitd” che unisce i contribuenti
contro il fisco, dall‘altro dal prevalere di concreti interessi individuali pii forti
dell'astratto interesse generale ad un fisco pit equo.

Nel caso del cosiddetto “contrasto di interessi” si accetta finalmente
lidea che, per amministrare, l'interesse possa essere uno strumento pit
efficace del potere e quindi si cerca di far coincidere interessi individuali ed
interesse generale; ma sottolineando fin dalla sua denominazione gli aspetti



AMMINISTRAZIONE CONDIVISA 61

conflittuali di tale meccanismo, anziché quelli di convergenza fra interessi, si
fa operare questo nuovo strumento all'interno di una griglia concettuale,
quella del rapporto conflittuale fra autorita dell’amministrazione e liberta del
cittadino, che non & adatta a spiegare il sistema di rapporti fra cittadini e fra
cittadini ed amministrazione che si realizza nell’ambito di quello che viene
chiamato “contrasto di interessi”.

Per questo si propone di inquadrare tale sistema di rapporti all'interno
del modello dell'amministrazione condivisa, mettendo l'accento non sul
conflitto fra cittadini bensi sulla convergenza di interessi fra cittadini e
amministrazione, perché @ tale coincidenza fra interesse generale e interessi
individuali che consente al meccanismo in esame di funzionare. Tale
coincidenza non esiste affatto, per fare un esempio, nel caso della ricevuta
fiscale, in cui i cittadini che chiedono la ricevuta sono visi come
rappresentanti del “nemico”, cioe dell’amministrazione finanziaria: in tal caso
si crea una vera complicita fra I'interesse dell’evasore a non far emergere il
proprio reddito e l'interesse altrettanto concreto del contribuente a poter
ricevere anche in futuro un certo tipo di servizio, prestazione professionale,
etc., nonostante che tale comportamento leda il suo interesse ad un sistema
tributario pit equo.

Invece, applicando il modello dell'amministrazione condivisa al
problema dell’evasione fiscale, coloro che vogliono aumentare il proprio
reddito reale netto grazie alla detraibilita e deducibilita ipotizzate piti sopra
sono considerati da coloro che vogliono evadere il fisco non tanto come
rappresentanti dell’amministrazione finanziaria, quanto come portatori di un
interesse che essi comprendono benissimo, in quanto & identico al loro: infatti
in entrambi i casi cid cui entrambe le categorie di soggetti mirano & una
maggiore disponibilita di reddito, sia pure ottenuta in modi profondamente
diversi.

In sostanza, il motivo per cui il modello dell’'amministrazione condivisa
consente di impostare il rapporto fra cittadini e fra questi e 'amministrazione
in maniera radicalmente diversa rispetto alla complicita che si instaura in altri
casi fra evasore e contribuente, deriva dal fatto che per quest'ultimo allearsi
con I'amministrazione anziché con I'evasore & assai piti conveniente: soddisfa
sia il suo interesse immediato ad un aumento del proprio reddito reale netto,
sia quello apparentemente pil1 astratto (ma alla fine altrettanto concreto) ad
un sistema tributario pitt equo. Per questo il meccanismo in esame non va
definito come “contrasto di interessi”, bensi come esempio di
amministrazione condivisa, perché & dalla coincidenza di interessi fra
amministrazione e cittadini tipica di questo modello di amministrazione che
proviene I'energia che fa funzionare il meccanismo in esame: se non ci fosse
tale potenziale coincidenza non si instaurerebbe neppure il “contrasto di
interessi”, in quanto il contribuente non sarebbe motivato (come non lo &, per
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esempio, nel caso della ricevuta fiscale) ad entrare in conflitto con il potenziale
evasore fiscale.

I caso visto finora @ un‘ulteriore dimostrazione di come
Yamministrazione condivisa consenta di intervenire in quei settori in cui
V'esercizio del potere non & possibile oppure da scarsi risultati. In questi casi al
posto del potere bisogna far agire gli interessi, che arrivano dove non arriva il
potere, facendo in modo che la soddisfazione dell'interesse generale coincida
il pitt possibile con quella degli interessi individuali o di gruppo: ed infatti nel
caso in esame tutti i soggetti coinvolti traggono vantaggi dalla co-
amministrazione, salvo gli evasori fiscali. Ma, a parte ogni altra
considerazione etica e giuridica sul loro comportamento, si pud osservare che
in fondo anche costoro sono comunque interessati, in quanto cittadini che
sostengono spese in cambio di servizi, alla detraibilita e deducibilita di tali
spese che sono alla base del meccanismo descritto pit sopra.

13. Conclusioni (ovvero, delle utopie)

Si & sottolineato pilt volte, nelle pagine precedenti, che I'essenza del
pluralismo consiste nel trarre il massimo vantaggio dalla varieta,
considerandola ur’opportunita e sapendo che non ci pud essere una soluzione
valida per tutti i problemi; questo vale anche per il modello
dell’amministrazione condivisa, che & solo una delle soluzioni possibili, non
certo l"unica.

Tuttavia questo modello sembra essere pitl di altri in sintonia con alcune
tendenze di fondo della societa italiana di questa fine ed inizio di secolo e, fra
queste, in particolare con la tendenza alla diffusione delle responsabilita sotto
forma di rafforzamento delle autonomie territoriali e funzionali. Inoltre, il
modello in questione offre alle numerose formazioni sociali presenti nella
nostra societa la possibilita di svolgere un ruolo ulteriore rispetto a quello per
loro usuale, diventando il tramite di un rapporto fra i loro associati e
amministrazione pubblica fondato non solo sulla rivendicazione, ma anche
sulla collaborazione. Infine, Iipotesi che I'amministrazione consideri i cittadini
come co-amministratori consente all’amministrazione pubblica di far propria
quella filosofia dell‘orientamento al cliente oggi prevalente nel sistema
economico, attribuendo perd alla persona del cittadino-coamministratore un
ruolo ben pil ricco e significativo di quello che la stessa persona puo avere in
quanto cliente di un‘impresa.

La mancata consapevolezza delle proprie capacita e potenzialita & un
ostacolo al pieno sviluppo della persona ed alla sua partecipazione alla vita
della comunita di appartenenza: uno degli effetti derivanti dall’attivarsi
dell'amministrazione come imprenditrice delle risorse latenti nella nostra
societd consiste proprio nel creare tale consapevolezza, offrendo al tempo
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stesso uno sbocco non solo egoistico a tali capacity, grazie a forme di

mﬁone alla vita della comuniti aggiuntive rispetto a quelle
a .

11 modello dell’.alin'minist.razione condivisa rende dunque esplicito e fa
emergere la possibilitda di un nuovo rapporto dei cittadini con
Famministrazione in una societa pluralista: siano cittadini singoli, associat,
soggetti economici, essi possono diventare protagonisti nella soluzione di
problemi di interesse generale ed al tempo stesso nella soddisfazione delle
proprie esigenze, instaurando con 'amministrazione un rapporto paritario di
co-amministrazione in cui ciascuno mette in comune le proprie risorse e
capacitd, in vista di un obiettivo comune. Si valorizzano cosi le persone e si
consente loro di uscire dal tradizionale rapporto di minorita e subordinazione
nei confronti della pubblica amministrazione, per assumere invece uno status
pit1 in sintonia con quello che quei medesimi soggetti hanno nella sfera della
politica (in quanto elettori) ed in quella del mercato (in quanto clienti e
consumatori).

Questo modo di essere dell'amministrazione in una societa pluralista,
formata da persone (singole e associate) che creano fra di loro e con
'amministrazione una rete di relazioni reciprocamente arricchenti, & fondato
sull'autonomia delle persone; e cid consente V'instaurarsi di un meccanismo
che si autoalimenta, in quanto se 'amministrazione svolge in maniera efficace,
insieme con i cittadini, la propria missione costituzionale, essa facilita il pieno
sviluppo dei cittadini stessi e quindi ne aumenta 'autonomia, che & al tempo
stesso la  condizione affincht possa funzionare il modello
dell’amministrazione condivisa.

Realizzare questo modello nel nostro sistema amministrativo non ¢,
come a qualcuno potrebbe sembrare, un‘utopia. Per due motivi, uno specifico
ed uno di carattere generale.

1 motivo specifico si fonda sul dato, concreto e verificabile, secondo il
quale esistono gia in molti settori esperienze di amministrazione condivisa
che perd non sono percepite come tali, ma piuttosto come esperimenti singoli,
oppure come ripieghi o addirittura anomalie rispetto alle forme di intervento
tradizionali dell’amministrazione. Ovunque (ma soprattutto a livello di
autonomie locali) vi sono in Italia amministratori pubblici che hanno
realizzato esperienze concrete di amministrazione condivisa, conseguendo
risultati migliori di quelli che avrebbero potuto ottenere utilizzando strumenti
di intervento tradizionali (laddove era possibile, naturalmente, poiché in
molte situazioni tali strumenti erano per vari motivi non utilizzabili).

Gli esempi riportati nei paragrafi precedenti sono solo indicativi, sia dal
punto di vista quantitativo sia da quello qualitativo; ma indicano con
sufficiente chiarezza che per fare amministrazione condivisa ci vuole
intelligenza, intraprendenza, fantasia e un pd di disponibilita a rischiare,
intesa come capacithd di individuare e poi percorrere strade nuove per
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risolvere problemi di interesse generale. Sono doti simili a quelle che si
richiedono ad un imprenditore, ma sono presenti anche all'interno delle
amministrazioni italiane: lo dimostrano numerose esperienze realizzate in
questi anni, fra cui per esempio quelle individuate dall'iniziativa battezzata
“Cento progetti” (25).

Per quanto s'¢ detto finora, & chiaro che 'amministrazione condivisa non
2 un modello adatto ai burocrati: per quelli va bene il modello tradizionale. E
non & nemmeno un modello fondato su tecniche manageriali particolari,
sull’uso di tecnologie sofisticate o sulla disponibilita di ingenti fondi: imparare
a co-amministrare non richiede 'apprendimento di tecniche, né da parte degli
amministratori né da parte dei cittadini, ma richiede invece un atteggiamento
aperto e disponibile a cogliere l'esistenza nella societd di risorse
potenzialmente utilizzabili nell'interesse di tutti. Sotto questo profilo gli
esempi di esperienze gia realizzate sono utili non tanto in s¢, come modelli da
ricalcare pedissequamente, quanto invece come spunti per nuove iniziative.

In sostanza, per far funzionare il modello in questione conta non tanto
quello che si fa, ma come si &, cioe I'atteggiamento dell’amministratore verso i
problemi e verso la societd. Conoscere le tecniche di management o 'uso delle
tecnologie informatiche pud essere utile, ma non & da queste che dipende il
successo di ur'iniziativa di amministrazione condivisa; allo stesso modo non
sono in genere necessarie somme ingenti, anzi le esperienze gia realizzate
sembrano dimostrare che Yamministrazione condivisa consente semmai di
operare anche in carenza di risorse finanziarie pubbliche (26). D'altro canto,
proprio perché lipotesi teorica su cui si fonda questo modello prevede
l'attivazione di capacitd presenti nella societd, esso comporta un uso di risorse
pubbliche molto limitato e comunque inferiore rispetto ai modelli di
intervento tradizionali.

Tl motivo di carattere generale per cui, laddove opportuno e necessario,
realizzare il modello dell’amministrazione condivisa non & utopistico sta nel
fatto che in questi ultimi vent'anni abbiamo visto concretizzarsi nella nostra
amministrazione idee che all’epoca in cui furono prospettate per la prima
volta sembravano altrettanto se non pilt utopistiche dell’amministrazione
condivisa (che, almeno, ha dalla sua il vantaggio di essere gia stata
sperimentata in vari casi, sia pure senza essere riconosciuta come tale). Un
esempio di quanto appena affermato & costituito dalla legge sul procedimento
amministrativo e, in particolare, dal diritto di accesso ai documenti
amministrativi. Com’@ noto, per quanto riguarda la legge sul procedimento,
essa & stata per decenni classificata fra le utopie irrealizzabili nel nostro
ordinamento: eppure, grazie anche alla tenacia di giuristi illustri, tale legge

Q5) Cento progetti al servizio dei cittadini, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 2° edizione, 1997.
(26) Sotto questo profilo 2 istruttivo Yesempio riportato pili sopra della Soprintendenza archeologica di Saasarl e
Nuoro (pf. 10).
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opera ormai da alcuni anni nel nostro ordinamento, sia pure con le inevitabili
luci ed ombre di tutte le grandi leggi di riforma.

Un altro esempio di utopia realizzata & rappresentato dal riconoscimento
del diritto di accesso ai documenti amministrativi. Quando, a meta degli anni
Settanta, si comincid a prospettare da parte di alcuni la possibilita di aprire
una breccia nel muro invalicabile del segreto amministrativo, una simile idea
era veramente considerata un’utopia, tant'® vero che persino I'espressione
“trasparenza amministrativa”, oggi usata normalmente, era sconosciuta.

Eppure, grazie all'evoluzione della societa italiana ed agli sforzi congiunti
di quanti ritenevano che anche in Italia dovesse affermarsi quello che essi
consideravano un principio di civilth amministrativa, in tempi relativamente
brevi anche quella che sembrava 'utopia del diritto di accesso si & realizzata.

Altri casi si potrebbero forse citare. Tuttavia cid che importa & ricordare
che, secondo la sua etimologia, il termine utopia letteralmente vuol dire
“luogo che non ¢’¢”: ma, come dimostra la storia, questo luogo non ¢’& perché
nessuno lo cerca, non perché non possa esistere. Sia nel settore
dell'amministrazione, sia in generale nella nostra societd, non sono poche le
idee definite utopie che poi si sono realizzate; del resto, basta guardarsi
attorno per rendersi conto che molti di quelli che erano i sogni dei nostri
nonni sono oggi la nostra banale realtd quotidiana. Dai diritti civili alla
condizione della donna, dall'istruzione allo standard di vita, ovunque si
confronti la situazione attuale del nostro Paese con quella che era appena
cento o cinquanta anni fa, si vede che molte di quelle che allora erano utopie
oggi sono realta, grazie all’impegno (e spesso anche al sacrificio) di molti.

Dunque & possibile che il modello dell’amministrazione condivisa sembri
oggi utopistico; ma se si dovesse constatare che esso & in grado di dare
risposta a problemi reali della nostra societa meglio di altri strumenti pit
tradizionali, il fatto che oggi sembri utopistico non dovrebbe costituire una
remora ad impegnarsi per la sua realizzazione. Non sarebbe infatti la prima (e
probabilmente nemmeno I'ultima) volta che un’utopia si realizza.



