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Introduzione


 


 


 


La battaglia in cui siamo impegnati è operare
una sburocratizzazione radicale nella pubblica amministrazione.


La ripresa del Paese, in cui la trasformazione
urbana ad esempio è ormai, praticamente, un
atto di eroismo, passa ineludibilmente per la semplificazione delle procedure
e la capacità di tradurre le idee in
fatti concreti, i progetti in cantieri, le
opere pubbliche in sviluppo. È una battaglia che conduciamo da anni,
grazie alla verifica sul campo delle difficoltà
che imbrigliano la crescita del Paese. Nasce da questa esperienza concreta
l’iniziativa che abbiamo lanciato: una proposta
di legge per il Parlamento su due temi decisivi per la
sburocratizzazione del Paese e il rilancio dell’economia.


In relazione al Recovery
Plan e ai grandi progetti in arrivo, abbiamo posto con forza la necessità dell’abolizione
di quella parte, demenziale, dell’abuso d’ufficio che di fatto colpisce gli
amministratori e i funzionari pubblici. La proposta di legge si propone inoltre
di superare l’ostacolo della teoria di
ricorsi al Tar e al Consiglio di Stato dopo le gare d’appalto. La proposta
prevede l’istituzione del risarcimento economico per le imprese che
presentano ricorso rispetto alle aggiudiche
dei lavori pubblici. Vale a dire: non si ferma l’opera, non si chiudono
i cantieri, e se il ricorso si dovesse dimostrare
fondato, si prevede un risarcimento economico al ricorrente che dovesse vincere in sede di giustizia amministrativa.


Ma a paralizzare l’Italia è anche il Codice
degli Appalti. Un ingorgo di norme che si rinnovano e si sovrappongono di
continuo.


Occorrono riforme serie, concrete. Che tengano
conto della realtà, non campate in aria. Si può e si deve semplificare, tenendo
dentro una cornice certa e concreta la possibilità di dare una svolta in piena
trasparenza e combattendo illegalità e infiltrazioni
criminali. Il Sud, la Campania, è pronta per la sfida dell’efficienza. È
pronta a dimostrare che si può creare
sviluppo, che la grande occasione dei fondi europei in arrivo, alle
condizioni attuali rischia di essere un
flop, e soprattutto è pronta alla battaglia che stiamo conducendo da sempre: il riequilibrio reale delle
risorse finanziarie destinate al Sud,
come prevede la nostra Costituzione.


La competizione mondiale,
con il macigno del Covid e le drammatiche conseguenze sociali che ne derivano,
è diventata spietata. Bisogna assolutamente accelerare i
processi di investimento e la
semplificazione amministrativa e burocratica. Altrimenti saremo fuori
dalla competizione globale.


 


 


Vincenzo De Luca


Presidente della Regione Campania









Prefazione


 


 


 


La testimonianza di Luigi Barone conferma i
fatti.


Con le eccezionali risorse
paesaggistiche, naturalistiche, storiche e artistiche di cui dispone, e per la
classe imprenditoriale di prim’ordine che
può vantare, l’economia italiana dovrebbe
volare. Invece così non è, e a causa del prolungato lockdown il
debito pubblico ad aprile ha superato i 2.640 miliardi di euro. Va detto che da
decenni essa è afflitta da problemi strutturali di inoccupazione e sottosviluppo
che riverberano nell’inadeguatezza plastica del Welfare, dal lavoro alla
salute, dalla viabilità ai trasporti, dalle opere pubbliche ai servizi alla
persona, dagli aiuti alle imprese e alle
aree in crisi, ecc. La pandemia ha scoperto nervi e limiti ancora
peggiori dello Stato, che hanno attestato il sostanziale
declino del sistema amministrativo italiano, efficacemente descritto nel
volume di un noto studioso italiano, Nino Longobardi.


Alla somma, uno Stato
sofferente e debole a causa di ragioni concomitanti. Una, e per larga parte la
più evidente, è la burocrazia, il substrato del Potere governativo ed esecutivo
che in essa si identifica, assumendone forma, poteri e funzioni. Il gigantesco
apparato amministrativo italico, che dovrebbe essere il motore del Paese, è
invece la ragione di una disfunzione cronica del sistema pubblico, in un
crocevia generale di difetti che si saldano e allacciano, inesorabilmente, ai
difetti propri delle altre due funzioni dello Stato: il Potere legislativo e la
Magistratura.


Il primo, reo di reggere una
dissennata fabbrica delle leggi, in larghissima misura
rivelatesi costose, inutili e persino irrazionali noto che corruptissima
respublica, plurimae leges.


La seconda, eretta al Sistema
di Palamara, fonte di inchieste giudiziarie che in queste ore sembrano
dirigersi - quasi
per una nemesi della storia - verso
autorevolissimi magistrati, tal che è legittimo interrogarsi anche sulla
terza gamba di questa agonizzante Repubblica. Il Potere giudiziario.


Procediamo per gradi.


Nel 1748 in Francia, Charles-Louis de
Secondat, barone di La Brède e di Montesquieu, pubblicò il
capolavoro dell’illuminismo politico e
costituzionale, L’esprit des lois, nel cui libro XI definì il
principio di tutte le moderne democrazie, ovvero la separazione dei poteri
quale fondamentale garanzia delle libertà e
dei cittadini. Con espressioni che ritornano oggi di un’inimmaginabile
attualità, egli comprese che «tutto sarebbe perduto se lo stesso uomo, o lo
stesso corpo di maggiorenti, o di nobili, o di popolo, esercitasse
questi tre poteri: quello di fare le leggi, quello di eseguire le decisioni pubbliche, e quello di giudicare i
delitti o le controversie dei privati.»


Nel 1948 in Italia, esattamente dopo due
secoli, la nascente Costituzione affidava il potere legislativo al Parlamento
eletto dal popolo, il potere esecutivo al governo e, sotto di questo, alla
Pubblica Amministrazione, e il potere giudiziario a una magistratura,
costituita in ordine autonomo e indipendente. Infatti, «perché́ non si
possa abusare del potere bisogna che, per la disposizione delle cose, il potere
arresti il potere»: l’equilibrio delle cose è infatti assicurato dai limiti
di ogni potere, e almeno fino a quando ciascun
potere arginava gli altri, visto che «il potere assoluto corrompe assolutamente.» Un equilibrio che si è avuta l’impressione di
vivere nei primi quarant’anni di Repubblica.


Che cosa è accaduto dopo, nei primi anni ‘90?


Per usare le parole di Montesquieu, mediante le
inchieste del famigerato pool di mani pulite della Procura della Repubblica di Milano, il potere giurisdizionale arrestò
e, cioè, fermò gli altri due poteri,
colpendone la comune base rappresentata dai partiti, a causa della loro
collusione con una parte dell’imprenditoria italiana e del finanziamento illecito
ai partiti (di cui, si noti bene, si aveva traccia già da un quarto di secolo).
Queste inchieste portarono al crollo della
c.d. prima Repubblica, dalle cui macerie nacque la seconda
Repubblica. Soltanto oggi, ci si è veramente accorti che la c.d. casta, fino ad allora identificabile nella
politica e a essa, per un mero abbaglio dei sensi, ancora per un lungo corso
abbinata, aveva mutato irreversibilmente le sue sembianze.


La vera novità, sulla quale si saldò il
passaggio alla Repubblica di Berlusconi, il leader per certi aspetti più innovativo
della nuova stagione, che aveva inaugurato una comunicazione diretta tra Paese
reale e Paese legale - man mano degenerata a causa della plateizzazione della
politica - fu l’actio finium regundorum tra politica e amministrazione,
attuata mediante un’apparente separazione dei ruoli in seno al potere
esecutivo. In sostanza, per preparare - alla carta - l’impunità della
politica, si ritenne di non poterle più affidare funzioni gestorie, dalle quali
sarebbe dovuta rimanere lontana per conservare le mani pulite. Di questa
esigenza si fece carico il governo Amato, che riformò la dirigenza con il
decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, il cui articolo 3, sulla scia della
riforma delle autonomie locali del ‘90, separò le rispettive aree di competenza.
Così, nella spartizione della eredità politico-istituzionale della prima
esperienza repubblicana, agli organi di direzione politica andò la scelta degli
obiettivi e dei programmi, e ai dirigenti (la
nuova dirigenza) la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa.


Mai riforma più teoricamente perfetta, fu tanto
prolifica di vizi.


Alla forma non è mai seguita una vera sostanza,
perché, per istinto della funzione, i
politici hanno seguitato a interessarsi
di gestione, spesso indicando ai funzionari le scelte contenute negli atti a loro firma. Del resto, è un
naturale iter della democrazia che
spinge i cittadini, a livello territoriale e nazionale, a perorare presso i
politici che hanno eletto l’atto e le decisioni favorevoli ai loro
interessi. In sostanza, gli elettori hanno continuato a rivendicare una responsabilità politica della gestione
amministrativa, a dimostrazione che quelle
riforme hanno subito una sindrome di rigetto, comprensibile in base all’ordine
naturale delle cose, dal momento che
la sovranità popolare non può essere compressa, se non al costo di una
democrazia formale.


D’altra parte, a questo
fenomeno ne corrisponde un altro, che lo accompagna e in una certa misura lo
spiega. Il funzionario, soprattutto apicale,
è usuale suggeritore del politico, dei suoi programmi e strategie. Il
politico ascolta il burocrate, esperto di amministrazione, e si affida a lui anche
per decisioni che rientrano nel proprio raggio di azione. È, questo, il corollario
di una classe politica di media statura, non sempre in grado di confrontarsi a
livello tecnico con la dirigenza che - essendo selezionata attraverso un concorso pubblico - vanta di regola competenze
e conoscenze superiori, non sempre riconoscibili negli organi elettivi.


Tutto ciò rende perfettamente l’idea di un
sistema invertito, nel quale ogni parte giuoca il ruolo dell’altra, con l’ago della bilancia che tende dal lato della
burocrazia formalmente titolata a
decidere, fenomeno che assume consistenza massima nei ministeri, nei
quali la galassia dei potenti uffici di gabinetto - che si completa con un numero
considerevole di consiglieri, esperti e fiduciari del ministro - è la culla di
decisioni trasversali politico-amministrative, che sistematicamente
oltrepassano da parte a parte il confine tra politica e amministrazione, in
modo formalmente non percettibile.


È questa la burocrazia a cui si riferisce il
libro-intervista di Luigi Barone, il quale
ne ha colto le controindicazioni, grazie alla sua esperienza a fianco della politica romana e governativa.


Lo sfondo è la rottura del rapporto tra
Stato-apparato e cittadini a seguito della
richiamata traslazione delle competenze dagli organi elettivi a quelli
dirigenziali. La competenza a adottare atti
che impegnano l’amministrazione verso l’esterno, affidata a funzionari
che non rispondono sul piano politico verso i cittadini, ha interrotto il
legame diretto tra sovranità e amministrazione.


Dobbiamo intenderci, tuttavia, sulle
responsabilità della cattiva
amministrazione, ovvero della burocrazia. Non solo questa, nel suo
assetto organizzativo, con le sue ombre e le sue luci è un effetto delle leggi;
ma, in base al principio di legalità proprio della Costituzione, che subordina
il potere esecutivo al potere legislativo, il burocrate non può che applicare
leggi.


In una parola la burocrazia è un prodotto del
legislatore, e di conseguenza la complessità, la farraginosità, sovente la
irrazionalità delle norme regolatrici si irradiano inevitabilmente nei procedimenti
e negli atti dell’amministrazione. Molto spesso, poi, l’attività di un ufficio
si integra e completa con quella di altri
uffici, enti, soggetti, amministrazioni, sicché il percorso e il tempo
necessari a dare risposta al cittadino, destinatario di quei procedimenti e
atti, è più difficoltoso e problematico.


Tra la decisione, ad esempio l’approvazione di
un progetto, e il collaudo definitivo
dell’opera, intercorre uno spazio incontrollato e indefinito. È lungo l’elenco
di cantieri rimasti in piedi decenni, come la famigerata autostrada Salerno-Reggio
Calabria, divenuta l’emblema più rappresentativo
della nostra burocrazia. È questo spazio a dividere in sempiterno l’aspettativa dal risultato concreto
che, In Italia, resta ineluttabilmente un’utopia nonostante la nostra imperitura volontà di sognare e programmare, che è
all’origine della crisi del sistema economico e produttivo.


Del resto, la passata tradizione insegna che
conta che la macchina sia in moto, più della linea stessa di traguardo. L’esercizio del potere, infatti, produce speranze,
perpetua bisogni, e quindi alimenta il consenso e lo mantiene in vita, o, più
esattamente, lo tiene in ostaggio. Un circolo vizioso e un vicolo cieco nei
quali il Paese si è ritrovato, e dai quali non riesce a venire fuori, nonostante tentativi reiterati di riformarsi.


Dietro non c’è una volontà, bensì l’assenza di
volontà, il nichilismo politico.


Oggi, la straordinaria gravità della crisi
planetaria concede un’occasione per
rimuovere questa mentalità e approdare a un assetto nuovo delle cose,
nel quale l’incertezza lasci il posto al senso del limite. Un limite che,
anzitutto, è perimetrazione dei tempi della decisione, che è il primo tema all’ordine
del giorno per una corretta spesa del Piano nazionale
di ripresa e resilienza. Vista l’esperienza dei fondi europei, che l’Italia
si è sistematicamente distinta per dissipare o per spendere in ritardo, la sola
possibilità di capitalizzare il recovery fund passa per la cruna dell’ago,
quella della semplificazione possibile. Le strade sono due, o una
riorganizzazione generale dell’Amministrazione o una riforma particolare.
Poiché, come intuì Voltaire, il meglio è nemico del bene, e tra l’altro stanno
per scadere anche i tempi supplementari, la soluzione preferibile è una legge procedimentale speciale ad hoc per il PNRR, che,
se funzionasse, potrebbe diventare modello di riforma organica.


 


 


Gianluca Maria Esposito


Professore Ordinario di Diritto Amministrativo


Università di Roma Sapienza
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