Grurio NAPOLITANO

LE MISURAZIONI NEL (E DEL)
DIRITTO AMMINISTRATIVO

Sommario: 1. I lato oscuro del diritto amministrativo e la duplice funzione degli
indicatori. — 2. Le peculiaritd dell’organizzazione industriale pubblica. — 3. Tipi e
cause di inefficienza amministrativa. — 4. La trasformazione in senso aziendale del-
I’amministrazione. — 5. Gli indicatori del comportamento burocratico. — 6. Dai si-
stemi di valutazione settoriale alla disciplina del piano della performance. — 7. La
misurazione e la comparazione a livello sovranazionale dei rendimenti statali.

1. La ‘narrativa’ del diritto amministrativo (ovvero la sua rappresen-
tazione collettiva offerta dagli attori istituzionali e dalla scienza giuri-
dica) ha tradizionalmente dedicato attenzione all’esercizio del potere e
al processo decisionale dello Stato e dei suoi apparati. Si ¢ preoccupata
di riconoscere all’amministrazione prerogative speciali al fine di assicu-
rare il perseguimento dell’interesse pubblico. E ha definito le condizioni
di legittimita di esercizio di quelle prerogative, sia al fine di tutelare 1
privati, sia allo scopo di garantire la corretta trasmissione dell’indirizzo
politico'.

Mentre veniva illuminato questo lato del diritto amministrativo, ri-
maneva all’oscuro quello relativo alla produzione pubblica di beni e ser-
vizi. Uamministrazione, infatti, non ¢ soltanto un soggetto che esercita
i poteri conferiti dalla legge. E anche un’unitd economica, che produce
beni e servizi pubblici, in via diretta o indiretta. Il discorso vale natu-
ralmente per le attivita materiali dell’amministrazione, che si concretano
nella fornitura di prestazioni ai cittadini in forma burocratica oppure im-
prenditoriale’.. Ma anche Pesercizio di un potere amministrativo puo es-

! Su questi paradigmi, L. ManNORI e B. Sorpr1, Storia del diritto amministrativo,
Roma-Bari, 2011, p. 343 ss.; S. Cassesk, 1] diritto amministrativo: Storia e prospettive,
Milano, 2010, p. 3 ss; F. MERust, Sentier: interrotti della legalita, Bologna, 2007.

2 E con rlferlmento a questi casi che si sviluppano le prime indagini sulla produtti-
vita nel settore pubblico: si v. 1 contributi raccolti nel primo volume di Problemi di am-
ministrazione pubblica, cicli di conferenze promossi dalla Scuola di Perfezionamento in
Scienze Amministrative, Bologna, 1958, e, in particolare, gli interventi di C. ALHAIQUE,
Lapplicazione delle tecniche di produttivita alla pubblica amministrazione, p. 23 ss.; Ip.,
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sere apprezzato in una logica produttiva. Basti pensare alla rilevanza che
assume il fattore tempo nel rilascio di un provvedimento favorevole al
privato ai fini dell’avvio di un’attivitd imprenditoriale’.

La crisi fiscale dello Stato manifestatasi gia negli anni Settanta dello
scorso secolo e le esigenze di competitivita del sistema economico nel con-
testo globalizzato del XXI secolo hanno reso necessario gettare luce an-
che su questo lato oscuro del diritto amministrativo. Si & cosi finito per
modificare la ‘narrativa’ del diritto amministrativo, il modo di intendere
e di interpretare il suo ruolo. Al ‘linguaggio’ della legittimita si ¢ accom-
pagnato quello dell’efficienza e della sostenibilita economica dell’azione
amministrativa. Anche in documenti ufficiali, si & cominciato a parlare
espressamente di «azienda Stato» e di «problemi di produttivita»*.

La raccolta di dati e la costruzione di indicatori attraverso i quali mi-
surare e valutare il comportamento amministrativo, allora, sono stati sem-
pre pitt diffusamente utilizzati per cercare di migliorare le prestazioni pub-
bliche. I medesimi strumenti, peraltro, sono stati impiegati anche per con-
trollare la conformita del comportamento burocratico al mandato legisla-
tivo e all'indirizzo politico. Regolazioni di diritto amministrativo di carat-
tere sempre pit complesso e analitico sono state introdotte nell’ordina-
mento giuridico allo scopo di codificare metodi, procedure e istituzioni di
analisi e di misurazione. Presupposto fondamentale di questa operazione &

[ setrori fondamentali per la applicazione delle tecniche di produttivita alla pubblica am-
ministrazione, i, p. 33 ss.; nonché G. Mepicy, Efficienza della pubblica amministra-
zione nello stato moderno, ivi, p. 277 ss. In Francia, sulle esigenze di modernizzazione
basate su tecniche industriali e manageriali, gia L. BLum, La réforme gouvernementale,
Paris, 1936, in seguito, G. ARDENT, Technique de I’Etat, Paris, 1953, con la premessa di
P. MenDEs France (sulla visione dei problemi dello Stato di quest'ultimo si v. G. LE
BEGUEC, Pierre Mendes France et la technocratie, in Materiaux pour Ubistoire de notre
temps, 2001, 63-64, p. 112 ss.); con specifico riferimento alle imprese pubbliche, Note
sulle imprese pubbliche in Francia e sulle misure dell’efficienza, con studi di G. Ardent
e P. Mendes France, a cura di S. Cassese, Quaderno Ciriec n. 13, Stesura provvisioria
a circolazione privata, s.d., ma 1960.

3 In questa prospettiva, M. CLARICH, Termine del procedimento e potere ammini-
strativo, Torino, 2005; E MERust, La certezza dell’azione amministrativa tra tempo e
spazio, in Ip., Sentieri interrotti della legalita, cit., p. 39 ss.

* Per riprendere le formule del Rapporto sui principali problemi dell’Amministrazione
dello Stato, trasmesso alle Camere il 16 novembre 1979 dal Ministro per la funzione
pubblica Massimo Severo Giannini (pubblicato in Rev. trim. dir. pubbl., 1982, p. 722 ss.,
con la prefazione dello stesso Giannini, p. 715 ss.). In precedenza, bisogna menzionare
il Progetto per lefficienza della pubblica amministrazione nello stato moderno, presen-
tato dal ministro Giuseppe Medici nel 1958.
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stata la riorganizzazione in senso aziendale della pubblica amministrazione
e la distinzione tra l'indirizzo politico e la gestione amministrativa.

La duplice funzione degli indicatori, di incentivo all’efficienza e di
tecnica di controllo, & quindi gradualmente emersa anche a livello so-
vranazionale. Da un lato, le istituzioni internazionali hanno via via spinto
1 governi a migliorare le proprie prestazioni, mettendoli in concorrenza
e sfidandoli sul piano reputazionale. Dall’altro, soprattutto nello spazio
giuridico europeo, quando si tratta di attuare politiche comuni a livello
decentrato, la costruzione di indicatori di prestazione € servita a verifi-
care la “fedeltd’ dell’agente nazionale al committente comunitario, al di
1a dei casi di infrazione formale del diritto europeo. Naturalmente, mano
a mano che nel ‘mirino’ sono entrati gli stati e i sistemi amministrativi
nazionali, I'attendibilita degli indicatori elaborati a livello globale ¢ stata
sempre pitl posta in questione. Con buoni argomenti, vista la discuti-
bile metodologia impiegata per la redazione e la misurazione di quegli
indicatori. Ma anche per antichi istinti protettivi, dato che la sovranita
statale mal tollera di essere sottoposta a vincoli esterni, sia pure di ca-
rattere meramente reputazionale.

Il problema ¢ che quando si sale di scala, il diritto amministrativo
cessa di essere un semplice strumento di misurazione, per diventare an-
che oggetto di misurazione. Le prestazioni rese dall’amministrazione, in-
fatti, sono influenzate profondamente dal modo in cui ¢ disciplinato il
comportamento burocratico. Cosi come la competitivita di un sistema
economico puod essere pregiudicata da un cattiva regolazione o da un
eccesso di oneri amministrativi. Questa consapevolezza pud ispirare una
serie di ben calibrate riforme dell’amministrazione e del suo diritto; op-
pure, costituire semplicemente la spia di un pregiudizio ideologico dif-
fuso nell’ambiente anglosassone, che mette in questione l'utilita stessa
del diritto amministrativo, postulando la sua intrinseca inefficienza.

2. Per comprendere I'importanza assunta dagli indicatori nel quadro
degli strumenti di conformazione del comportamento amministrativo,
bisogna muovere dalla considerazione degli ostacoli che rendono diffi-
cile raggiungere condizioni di efficienza nella produzione pubblica di
beni e servizi. Esistono, infatti, profonde differenze tra 'organizzazione
industriale dell’'amministrazione e quella dell'impresa privata®.

5 Si v. per tutti, J. TIROLE, The internal organization of government, in Oxford Eco-
nomic Papers, 1994, 46, p. 1 ss.
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Al riguardo, vi € un’antica consapevolezza circa il fatto che la prima,
diversamente dalla seconda, rende prestazioni (dall’ordine pubblico alla
difesa, dall’amministrazione della giustizia alla protezione dell’ambiente)
che non hanno un valore economico-patrimoniale immediatamente ap-
prezzabile. La concorrenza, che svolge un ruolo fondamentale nello spin-
gere naturalmente 1 mercati a raggiungere condizioni di efficienza, non
esercita alcuna pressione a innalzare la qualitd dei servizi resi dall’am-
ministrazione o a ridurne 1 costi. N¢ il giudizio dei cittadini-consuma-
tori costituisce un potente incentivo a migliorare il comportamento bu-
rocratico, tradizionalmente molto piu sensibile ai voleri degli organi di
indirizzo politico posti a capo degli apparati pubblici. Le amministra-
zioni, d’altra parte, si finanziano non con i ricavi generati dall’attivita,
ma attraverso la leva fiscale. Le entrate tributarie, a loro volta, non sono
prodotte dall’apparato amministrativo, ma hanno fonte nella legge. La
principale preoccupazione della pubblica amministrazione, pertanto, e
quella di attenersi alle leggi e ai regolamenti, mentre essa pud rimanere
indifferente ai risultati prodotti dalla sua azione®.

Pit analiticamente, le differenze con il sistema imprenditoriale pri-
vato sono riconducibili ad alcuni specifici fattori. Innanzi tutto, I'insieme
delle preferenze collettive che 'amministrazione ¢ chiamata a soddisfare,
diversamente da quanto avviene con quelle degli azionisti di una societa
commerciale, & disperso e mutevole nel tempo. Mentre "oggetto sociale
e lobiettivo di profitto di una societa di capitali sono chiaramente fis-
sati nell’atto costitutivo e nello statuto dell’ente, le politiche pubbliche
che gli apparati burocratici devono attuare sono estremamente variabili,
in dipendenza del succedersi delle leggi e del mutare degli orientamenti
dei partiti e dell’opinione pubblica.

Ciclo elettorale e instabilita di governo, inoltre, determinano un ra-
pido ricambio al vertice degli apparati amministrativi, diversamente da
quanto avviene nel sistema economico privato, dove proprietd e mana-
gement delle imprese sono pit difficilmente contendibili. Ne consegue
che gli organi di indirizzo politico raramente riescono ad assumere un
controllo prolungato sulla burocrazia e a sviluppare una conoscenza
profonda dei suoi meccanismi operativi. Da ci0 discendono anche rile-

¢ Per riprendere I'intuizione gia di L. Von Mises, Burocrazia (1944), trad. it., Mi-
lano, 1991; per una recente riesame di tale tesi nella letteratura italiana, G. Corso, Po-
litici e burocrati: interessi professionali e interesse pubblico, in Annuario 2006 — Associa-
zione italiana dei professori di diritto amministrativo, Milano, 2007, p. 5 ss.
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vanti ostacoli ad adottare strategie di lungo periodo verso i burocrati e
a sviluppare un efficace gioco cooperativo.

La missione istituzionale di molte pubbliche amministrazioni, poi, &
multidimensionale. Il Ministero dell’interno, ad esempio, deve tutelare
’ordine pubblico e contemporaneamente gestire le pratiche per I'ingresso
di nuovi immigrati nel territorio nazionale. II Ministero dell’ambiente,
nel tutelare Pecosistema, deve farsi carico anche delle esigenze di uno
sviluppo sostenibile. I’ Autorita antitrust opera quale garante della con-
correnza e allo stesso tempo deve preoccuparsi del benessere dei con-
sumatori. Questi esempi spiegano bene come sia difficile sciogliere 1 con-
flitti, individuare le gerarchie di interessi, ponderare il peso dei diversi
obiettivi.

Infine, i costi del controllo sono elevati, perché, mancando il segnale
del profitto e i parametri offerti dalla concorrenza, € pitt complicato va-
lutare e confrontare 1 comportamenti e le prestazioni dei funzionari pub-
blici. Per gli azionisti di una societa, anche laddove vi siano comporta-
menti opportunistici e manipolazioni informative da parte del manage-
ment, & relativamente facile comprendere lo stato di salute dell'impresa
alla luce delle quote di mercato e del livello dei rendimenti. E difficile,
invece, misurare il successo nell’attuazione delle politiche pubbliche, tanto
pitt quando queste sono complesse e articolate.

3. Le peculiarita dell’organizzazione industriale pubblica sommaria-
mente descritte possono essere all’origine di quattro diverse forme di
inefficienza amministrativa: a) produttiva; b) economica; ¢) allocativa; d)
industriale. La prima si genera quando "amministrazione soddisfa la do-
manda collettiva di beni e servizi, ma impiega fattori produttivi, come
il lavoro o il capitale, in eccesso. La differenza tra il livello di spesa ef-
fettivamente sostenuto e il livello della spesa efficiente, cosi come for-
mulato in base a un costo standard, fornisce la misura dell’inefficienza
produttiva dell’amministrazione. Loverstaffing, cioe 'eccesso di dipen-
denti in amministrazioni e imprese pubbliche, per ragioni di consenso
politico e sociale, costituisce un chiaro esempio di questa forma di inef-
ficienza.

La seconda forma di inefficienza ¢ una variante della prima. Essa si
determina quando I’amministrazione sostiene una spesa effettiva supe-
riore a quella standard, perché impiega una combinazione distorta dei
fattori produttivi: ad esempio, utilizza un rapporto tra capitale e lavoro
che non considera correttamente il livello dei prezzi relativi dei due fat-
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tori. Uinefficienza che deriva da una non corretta scelta della combina-
zione di tecniche produttive ¢ definita economica in quanto non coe-
rente con la regola di minimizzazione dei costi. Questa forma di inef-
ficienza ricorre quando gli apparati pubblici potrebbero ridurre il nu-
mero di dipendenti ricorrendo a meno costosi strumenti tecnologici e
di automazione, ma rinunciano a farlo per ragioni politico-sindacali o
per lesistenza di vincoli normativi ai licenziamenti.

In terzo luogo, puod accadere che la domanda collettiva per beni e
servizi aumenti e che la relativa offerta dell’amministrazione si adegui a
questa crescita. In tal caso, aumentano sia il livello del fabbisogno sia
quello della spesa effettiva. Cio, tuttavia, pud costituire indice di un’i-
nefficienza allocativa. Essa si determina quando cid che induce la col-
lettivita a chiedere la fornitura di piti beni e servizi & semplicemente una
distorsione della sua domanda indotta dall’assenza di meccanismi effi-
cienti di razionamento e selezione. Il problema si presenta soprattutto
quando lofferta di beni e servizi pubblici, come 1 medicinali, le presta-
zioni sanitarie o l'istruzione superiore, & gratuita o semi-gratuita.

In quarto luogo, esiste un problema di inefficienza industriale con-
nesso al numero e alle dimensioni degli uffici pubblici. Questi, infatti,
non sempre hanno una struttura e un’articolazione adeguate al conse-
guimento delle economie di scala e di scopo. Ad esempio, accade spesso
che, per ragioni di consenso locale o in omaggio alla teoria dei servizi
di prossimita, si tenga in piedi un numero elevato di piccoli tribunali,
ospedali o scuole, le cui prestazioni perd sono fruite da un numero esi-
guo di cittadini. Loperativita di strutture ad una scala inferiore rispetto
alla soglia ottimale costituisce causa di inefficienza nella configurazione
industriale di un settore amministrativo’.

Le cause dell’inefficienza nel settore pubblico, e conseguentemente
dell’eccesso di spesa, sono molteplici e possono derivare da: a) un ec-
cesso di fattori produttivi impiegati per fornire un livello scelto del bene
o servizio pubblico; b) un eccesso dei prezzi dei fattori che generalmente
non promanano da un ambiente concorrenziale; ¢) un livello nullo o in-
sufficiente della compartecipazione alla spesa degli utenti; d) un com-
portamento burocratico che non tende ad annullare il differenziale tra
fabbisogno di spesa standard e spesa effettiva; €) un eccesso di produ-

7 Per questa impostazione, A. PETRETTO, La riforma della Pubblica Amministrazione
secondo un approccio Industrial Organization, in Mercato concorrenza regole, 2008, p.
87 ss.
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zione di servizi pubblici rispetto alle esigenze effettive della collettivita;
f) diseconomie di scala nella produzione delle varie unita.

Alcune di questi fattori di malfunzionamento, a loro volta, traggono
origine da vincoli strutturali imposti dall’assetto istituzionale, dalla di-
sciplina organizzativa e dunque dalle regole di funzionamento dell’am-
ministrazione, ad esempio in materia di dotazioni di bilancio, di appalt
o di gestione del personale, che non forniscono adeguati incentivi a mi-
gliorare Defficienza. Cio non significa necessariamente che tali regole
siano sbagliate o inefficienti. In altri termini, la ridotta capacita di fun-
zionamento degli incentivi non dipende soltanto da limiti e difetti di
quelle regole; pud costituire anche I'inevitabile costo sociale, in termini
di inefficienza amministrativa, del perseguimento, in ipotesi anche per-
fettamente efficiente, di altri obiettivi ritenuti (pitt) meritevoli di tutela.

Di fronte a questi gravi problemi strutturali dell’azione amministra-
tiva, gli ordinamenti cercano di reagire, innanzi tutto, introducendo una
serie di vincoli giuridici all’efficienza, che talora trovano affermazione
gia a livello costituzionale e poi diffusamente nella legislazione. La Co-
stituzione italiana, ad esempio, affida alla legge il compito di garantire
un’organizzazione dei pubblici uffici idonea ad assicurare il «buon an-
damento» della pubblica amministrazione®. La Costituzione spagnola in-
vita 'amministrazione a operare nel rispetto del «principio di efficienza»;
pili in generale, la programmazione e esecuzione della spesa pubblica
dovranno rispondere a criteri di «efficienza ed economicita»’. La Carta
dei diritti dell’'Unione Europea afferma il diritto alla «buona ammini-
strazione»'®. Anche in mancanza di espliciti vincoli costituzionali, le
riforme amministrative adottate negli Stati Uniti e in Europa a partire
dagli anni Ottanta del XX secolo con le formule della «reinvenzione
dello Stato» (reinventing government) e della nuova gestione pubblica
(new public management) mirano a modernizzare ’'amministrazione e
ad accrescerne Defficienza.

Non esiste, peraltro, una nozione o una definizione giuridica di ef-
ficienza, come principio di organizzazione e di azione dei pubblici po-

8 Si v. lart. 97, della Costituzione italiana.

° Si v. art. 103 e art. 31, co. 2, della Costituzione spagnola.

19 Si v. Part. 41 della Carta. Sul significato di questa previsione, S. Cassesk, I/ diritto
alla buona amministrazione, Relazione alla Giornata sul diritto alla buona amministra-
zione per il 25° anniversario della legge sul Sindic de Greuges della Catalogna, Barcel-
lona, 27 marzo 2009.
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terl. Il termine € associato spesso a quelli di buon andamento, efficacia
ed economicita. Il precetto si rivolge ora direttamente all’amministra-
zione, ora al legislatore chiamato a disciplinarla. Puod essere predicato
con riguardo sia ai profili strutturali sia ai profili funzionali. Si applica,
infine, alla produzione di beni e servizi in forma non soltanto impren-
ditoriale, ma anche burocratica. In questa dimensione produttivistica Iat-
tivitd amministrativa pud considerarsi efficiente quando non ¢ possibile
raggiungere il risultato preflssato utilizzando minori risorse, oppure,
quando, a parita di risorse, non & possibile raggiungere un risultato mi-
gliore in termini quantitativi.

Gli strumenti pit diffusamente utilizzati per accrescere il grado di ef-
ficienza nella fornitura delle prestazioni pubbliche possono convenzio-
nalmente ricondursi a quattro tipi fondamentali: I'istituzione di imprese
pubbliche, I'apertura alla concorrenza del settore pubblico, I’esternaliz-
zazione di funzioni e servizi. Si tratta, tuttavia, di soluzioni che possono
esperite soltanto in casi limitati, quando ricorrono determinate condi-
zioni'!. In tutti gli altri casi, P'unico modo per cercare di migliorare I'ef-
ficienza amministrativa ¢ quello di organizzare in senso aziendale la pub-
blica amministrazione. E in questo contesto che vengono introdotti mec-
canismi di valutazione — e se possibile di misurazione — della prestazione
burocratica. Il diritto amministrativo, allora, diventa lo strumento di re-
golazione di tale attivitd di valutazione e di misurazione.

4. In tutti 1 casi in cui non & possibile o non ¢ conveniente ricorrere
a strumenti di mercato, si puo cercare di accrescere efficienza ammini-
strativa mediante I'introduzione di meccanismi di funzionamento di tipo
aziendale all’interno degli apparati burocratici. A tal fine, I'intera strut-
tura organizzativa della pubblica amministrazione puo essere suddivisa
in unitd istituzionali e in unitd organizzative interne. Le unita istituzio-
nali sono costituite dalle strutture che assumono rilevanza esterna, en-
trando in relazione diretta con i cittadini al fine di assicurare Iefficace
attuazione delle politiche pubbliche e lo svolgimento di funzioni e ser-
vizi in favore della comunita. In questa prospettiva, ad esempio, costi-
tuiscono unitd istituzionali 1 ministeri, le amministrazioni comunali e
provinciali, gli enti di previdenza e assistenza. Le unita organizzative in-
terne, invece, sono le strutture su cui si esercita la politica dei servizi

" Su questi rimedi e sui loro limiti, G. NaroLiTaNno e M. ABRESCIA, Analisi eco-
nomica del diritto pubblico, Bologna, 2009, p. 93 ss.
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pubblici e di governo della spesa, attraverso meccanismi di responsabi-
lita gerarchica o funzionale: ne costituiscono esempio le direzioni e i di-
partimenti ministeriali'?.

Al fine di perseguire I'obiettivo dell’efficienza interna, organizzativa
e funzionale, delle unita e degli organismi di produzione pubblica e dei
centri di spesa, pud risultare particolarmente efficace ’applicazione di
strumenti manageriali. Cio richiede, ad esempio, il ricorso a una conta-
bilita economico-patrimoniale, 'adozione del controllo di gestione, I'u-
tilizzazione di sistemi di incentivazione e di valutazione delle presta-
zioni. Lapplicazione di tali strumenti, naturalmente, deve tener conto
delle peculiaritd organizzative e funzionali della pubblica amministra-
zione. Inoltre, va accompagnata a una pitl complessiva trasformazione
culturale di quest'ultima. II rischio, altrimenti, & che le relative misure,
inserite in un contesto prevalentemente giuridico, si traducano anch’esse
in meri adempimenti burocratici®.

Fondamentale ai fini dell’introduzione di criteri manageriali di ge-
stione ¢ separare I'erogazione delle prestazioni dalla definizione delle po-
litiche pubbliche. A tale scopo, ad esempio, si possono istituire appo-
site agenzie, distinte dal corpo centrale dell’amministrazione governativa,
come avvenuto nel Regno Unito con il programma delle Next Steps
Agencies e, in misura minore, in altri ordinamenti, ivi compreso quello
italiano'. Si tratta di quelle che la scienza economica chiama performance
based agencies, perché, una volta definita la missione nel contratto sti-
pulato con 1l vertice politico dell’amministrazione, il suo adempimento
¢ affidato alla responsablhta di un dirigente di carriera o comunque di
un tecnico e pud essere misurato in base a parametri oggettivi'®.

A una logica analoga risponde I'introduzione di meccanismi di di-
stinzione tra politica e amministrazione all’interno dell’organizzazione
burocratica tradizionale, come quelli disciplinati nell’ordinamento ita-
liano dal d.lg. n. 165/2001. Per effetto di tale distinzione, da un lato, il
carattere tipicamente multidimensionale dell’attivita amministrativa & sem-

12.Si v. ancora, A. PETRETTO, La riforma della Pubblica Amministrazione secondo un
approccio Industrial Organization, cit., p. 87 ss.

1 Per riprendere le avvertenze di A. Quacriant e L. Rosorti, Gestione manage-
riale si ma... attenti alle differenze, in La gestione manageriale nella pubblica ammini-
strazione, Milano, 2006, p. 49 ss.

" Si. v. ad es. art. 6., dIg. n. 300/1999, in relazione alle agenzie fiscali.

15 J. SticLrrz, Economics of the Public Sector, New York-London, 2000.
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plificato dall’introduzione, in sede di indirizzo politico, di priorita e pa-
rametri di valutazione pit chiari e tendenzialmente univoci; dall’altro,
viene riservata ai dirigenti «la gestione finanziaria, tecnica e amministra-
tiva mediante autonomi poteri di spesa di organizzazione delle risorse
umane, strumentali e di controllo»'®.

Lorganizzazione degli uffici & ispirata a criteri di «funzionalitd ri-
spetto ai compiti e ai programmi di attivitd, nel perseguimento degli
obiettivi di efficienza, efficacia ed economiciti». Le relative determina-
zioni, ivi comprese quelle relative alla gestione dei rapporti di lavoro,
sono assunte «con la capacita e 1 poteri del privato datore di lavoro»".
Il disegno normativo cosi tracciato pud considerarsi il tentativo pitt com-
piuto di ricondurre il potere organizzativo della pubblica amministra-
zione al modello imprenditoriale'.

In questo sistema, i dirigenti «sono responsabili in via esclusiva del-
Iattivita amministrativa, della gestione e dei relativi risultati». A cio si
collega il particolare regime della responsabilita dirigenziale. Esso di-
spone che « risultati negativi dell’attivita amministrativa e della gestione
o il mancato raggiungimento degli obiettivi [...] comportano per il di-
rigente interessato la revoca dell’incarico»". Fondamentale, in tale si-
stema, ¢ il funzionamento dei controlli interni di gestione, volti a veri-
ficare Iefficacia, I’efficienza e 'economicita dell’azione amministrativa al
fine di ottimizzare il rapporto tra costi e risultati e a valutare le presta-
zioni del personale con qualifica dirigenziale®.

5. 11 successo del modello aziendale discende in misura rilevante dalla
corretta configurazione del sistema degli incentivi e dal buon funziona-
mento dei meccanismi di misurazione e di valutazione delle prestazioni.
Da ci0, infatti, dipende la capacita di collegare le disponibilita finanzia-
rie dei vari uffici e la remunerazione dei dirigenti e dei funzionari al-
Pefficienza e all’efficacia dell’azione amministrativa. In tale prospettiva,
ad esempio, si tratta di verificare se sia possibile applicare nel pubblico

o Art. 4, d.lg. n. 165/2001.

17°Si v. rispettivamente art. 2, co. 1, lett. a, d.lg. n. 165/2001 e art. 5, co. 2, lett. a,
dlg. n. 165/2001.

18 P. CeRrBO, Potere organizzativo e modello imprenditoriale nella pubblica ammini-
strazione, Padova, 2007.

9 la lettura integrata degli artt. 4 e 21, d.lg. n. 165/2001.

2 Cosi prevedeva il d.lg. n. 286/1999 poi abrogato.
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impiego 1 sistemi di performance-related-pay utilizzati nel lavoro pri-
vato, al fine di allineare gli interessi del dipendente a quelli dell’orga-
nizzazione?'.

Il ricorso a schemi incentivanti, in via generale, pud ostacolato da
due fattori. Il primo riguarda I’elevato tasso di avversione al rischio dei
dipendenti pubblici, che induce a preferire retribuzioni pii basse, ma
costanti, rispetto a quelle conseguibili in dlpendenza di risultati 1 cui fat-
tori non sono integralmente controllabili dagli interessati. Tale dinamica
¢ perfettamente riflessa nelle norme che, nell’ordinamento italiano, hanno
consentito per lungo tempo 'applicazione uniforme di premi retributivi
pur formalmente legati alla produttivita®. Il secondo concerne la scarsa
affidabilita degli strumenti di valutazione e di misurazione delle presta-
zioni pubbliche. Infatti, & molto complesso esaminare gli aspetti soprat-
tutto qualitativi di molte produzioni pubbliche che si caratterizzano per
avere ad oggetto experience goods: ciot beni e servizi, la cui performance
puo essere valutata in termini soggettivi pitt che oggettivi e comunque
soltanto successivamente al consumo.

Vi sono, tuttavia, a seconda del tipo di funzione e di servizio, alcuni
indicatori alternativi di risultato, che possono servire a misurare, seppur
in modo impreciso, gli output dell’azione amministrativa al fine di col-
legare ad essi i livelli di remunerazione dei dipendenti pubblici. In al-
cuni casi, possono essere sufficienti stime quantitative, basate su dati og-
gettivi. Per le funzioni di regolamentazione e di controllo, puo essere
conteggiato il numero di pratiche sbrigate, di licenze rilasciate e di ispe-
zioni svolte. Per le attivita tecniche e materiali, ¢ possibile calcolare 1
pesi trasportati o 1 chilometri percorsi o le superfici protette, o ancora
il numero di prestazioni svolte (dalle visite mediche alle ore di insegna-
mento). Analogamente, possono misurarsi le quantita di beni reali pro-
dotte, siano essi beni di consumo, oppure edifici destinati a uffici e ser-
vizi, 0, ancora, opere pubbliche e infrastrutture. In altri casi, stime quan-
titative e stime qualitative possono combinarsi. Ad esempio, nel campo
dell’amministrazione della g1ust121a ¢ possibile misurare il numero di
processi e di sentenze e incrociare il dato quantitativo con quello qua-
litativo della loro conferma o revisione in sede di appello.

Lutilizzo di indicatori oggettivi, poi, pud essere integrato O SOStituito

21'S. RoSE-ACKERMAN, Reforming Public Bureaucracy through Economic Incentives?,
in Journal of Law, Economics and Organization, 1986, 2, p. 131 ss.
2 Ci si riferisce a quanto previsto dall’art. 45, co. 3, d.lg. n. 165/2001.
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da valutazioni soggettive, che consentono una maggiore flessibilita di
giudizio e una piu specifica attenzione agli aspetti qualitativi. Fonda-
mentali a tale riguardo, sono, innanzi tutto, le valutazioni del manage-
ment sulle prestazioni dei subordinati. Tali valutazioni, proprio perché
soggettive, sono perd difficilmente controllabili dai terzi. Cid puod gene-
rare alcune distorsioni che ne riducono I'efficacia. Ad esempio, la diri-
genza pud tendere a comprimere la valutazione dei propri subordinati,
evitando di dlstmguere tra buone e cattive prestazioni e premiando tutti
nella stessa misura. Si tratta precisamente di quanto accaduto con I'ap-
plicazione dei premi di produttivita nel pubblico impiego, con attribu-
zioni a pioggia o mediante rotazione del personale beneficiario anno per
anno. I meccanismi di valutazione soggettiva da parte della dirigenza
possono allora generare comportamenti collusivi e attivita di influenza
volte semplicemente a conquistare il favore del valutatore, senza alcun
reale incremento di efficienza.

I superiori gerarchici, perd, non sono gli unici soggetti che possono
essere chiamati a verificare il modo in cui lattivita & prestata. In molu
casi, infatti, & possibile fare affidamento anche sulla valutazione dei cit-
tadini utenti, intesi come clienti della pubblica amministrazione che chie-
dono la fornitura di servizi burocratici. Essi possono cosi rivelare ai su-
periori le informazioni utili all’introduzione di incentivi e disincentivi e
all’applicazione di premi e sanzioni.

La valutazione degli utenti ¢ direttamente e immediatamente rilevante
quando i loro obiettivi coincidono con le finalita istituzionali delle am-
ministrazioni e le missioni conseguentemente assegnate ai vertici buro-
cratici. In questi, casi, infatti, gli utenti sono titolari di interessi preten-
sivi convergenti con quelli affidati alle cure dei poteri pubblici. Vi & perd
il rischio ¢ che i1 funzionari pubblici distraggano energie e risorse per
accattivarsi il favore degli utenti, senza tuttavia migliorare la qualita della
propria prestazione.

Le informazioni rivelate dalla customer satisfaction, in ogni caso, pos-
sono risultare utili anche quando vi sono interessi dlvergenu perche
Pamministrazione controlla Iattivita dei privati. Ad esempio, a seguito
di un atto di diniego, il privato pud presentare un ricorso amministra-
tivo o giurisdizionale. In alcuni casi, allora, si pud parametrare lo sti-
pendio dei funzionari all’esito di questi ricorsi. La penalitd, tuttavia, deve
essere sufficientemente elevata da disincentivare il funzionario pubblico
dall’adozione automatica del provvedimento negativo; allo stesso tempo,
il premio deve essere sufficientemente elevato e il procedimento di ve-
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rifica in via amministrativa o giurisdizionale sufficientemente accurato e
indipendente da disincentivare I"automatica accettazione di tutte le istanze
dei privati (con il conseguente danno alla legittimita dell’azione ammi-
nistrativa).

Un ulteriore meccanismo di misurazione indiretta della prestazione
burocratica pud essere costituito dal riconoscimento al cittadino utente
della liberta di scelta dell’ufficio cui rivolgersi, ad esempio, per il rila-
scio di un provvedimento abilitativo. In particolare, se un utente ¢ in-
soddisfatto del modo in cui la sua pratica ¢ gestita da un dato ufficio
puo sottoporla ad un altro. La concorrenza puo cosi ridurre gli incen-
tivi alla corruzione, eliminando il potere di ricatto dell’ufficio che de-
riva dalla sua rendita monopolistica. Ma puo disincentivare anche com-
portamenti inefficienti e ritardi ingiustificati dall’azione amministrativa,
consentendo all’utente di rivolgersi ad un altro ufficio invece di lamen-
tarsi con il responsabile del procedimento o con il suo superiore: cid
soprattutto se poi la retribuzione del funzionario pubblico ¢ vincolata
negativamente al numero di pratiche originariamente rivolte al suo uffi-
cio e poi migrate ad un altro.

6. Gli indicatori del comportamento burocratico, sia individuale sia
collettivo, possono variare notevolmente a seconda del tipo di attivita
svolta dall’amministrazione. Negli ultimi anni, diverse leggi di settore
hanno introdotto, anche nell’ordinamento italiano, tecniche e strumenti
di misurazione e valutazione calibrati in ragione della spec1f101ta dei ser-
vizi resi. La legge di riforma del sistema universitario, per la prima volta,
ha legato la ripartizione del fondo statale di finanziamento alla valuta-
zione della performance dei singoli atenei. Nella sanita, si sono svilup-
pati sistemi di valutazione di aziende sanitarie locali, ospedali e altre
unitd di servizio, anche se non mancano le denunce circa gli effetti di-
storsivi sul piano terapeutico determinati dall’utilizzo indiscriminato di
alcuni indicatori (come quello relativo ai giorni di degenza). Tali valu-
tazioni, in ogni caso, giocano un ruolo rilevante nell’assunzione di scelte
operative, ad esempio ai fini dei piani di risanamento che devono essere
adottati dai sistemi sanitari regionali 1 cui conti sono andati fuori con-
trollo. E svolgeranno un ruolo ancora maggiore nella definizione dei co-
sti standard prevista nel quadro dell’attuazione del federalismo fiscale.
Nel settore della giustizia, Ministero e Consiglio superiore della magi-
stratura sono da tempo impegnati nell’elaborazione di statistiche giudi-
ziarie sempre pil sofisticate, anche se cid stenta ancora a tradursi in stru-
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mento di valutazione del comportamento burocratico di magistrati e tri-
bunali.

Accanto a queste applicazioni e sperimentazioni settoriali, il legisla-
tore ha introdotto una disciplina organica in materia di valutazione e
misurazione dell’azione amministrativa, contenuta nel d.lg. 27 ottobre
2009, n. 150%. In base a tale disciplina, ogni amministrazione ¢ tenuta a
misurare e a valutare la performance della propria organizzazione e dei
suoi dipendenti. La misurazione e la valutazione della performance mi-
rano, da un lato, al miglioramento (qualitativo e quantitativo) dei ser-
vizi offerti dalle amministrazioni; dall’altro, alla valorizzazione della pro-
fessionalitd e del merito dei singoli dipendenti (mediante riconoscimenti
di natura economica e di carriera).

In base alla legge, ciascuna amministrazione deve dotarsi di un «si-
stema di misurazione e valutazione della performance», idoneo a rilevare
sia la performance organizzativa, sia la performance individuale dei di-
pendenti (dirigenti e personale non dirigente). Allo scopo di assicurare
la correttezza dei processi di misurazione e valutazione, le amministra-
zioni sono tenute a redigere e a rendere pubblici, ogni anno, un docu-
mento programmatico iniziale, denominato «piano della performance»,
e un documento riassuntivo finale, la «relazione sulla performance».

I sistema di misurazione e valutazione della performance organiz-
zativa ha per oggetto: I’attuazione di piani e programmi nel rispetto
delle fasi e dei tempi previsti, degli standard qualitativi e quantitativi
definiti, del livello previsto di assorbimento delle risorse; la qualita e la
quantita dei servizi erogati; Iefficienza nell'impiego delle risorse, con
particolare riferimento al contenimento e alla riduzione dei costi e dei
tempi dei procedimenti; la modernizzazione e il miglioramento quali-
tativo dell’organizzazione e delle competenze professionali; la rileva-
zione del grado di soddisfazione dei destinatari dei servizi; il raggiun-
gimento degli obiettivi di promozione delle pari opportunita. Il sistema
di rilevazione della performance individuale mira a verificare il rag-
giungimento degli specifici obiettivi assegnati, la qualita del contributo
individuale alla performance generale della struttura, le competenze pro-

B Su questa disciplina, I/ Piano Brunetta e la riforma della pubblica amministra-
zione a cura di R. Perez, Rimini, 2010; i contributi raccolti in Giorn. dir. amm., 2009,
p- 468 ss. e in Giorn. dir. amm., 2010, 1, p. 5 ss. Si v. anche S. Barriny, I/ personale, e
G. D’Auria, I controlli, entrambi in Istituzioni di diritto amministrativo a cura di S
Cassese, Milano, 2011, rispettivamente p. 186 ss. e p. 495 ss.
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fessionali e manageriali dimostrate e la capacita di valutazione dei pro-
pri collaboratori.

Il legislatore ha quindi stabilito il metodo da seguire nel processo di
misurazione e valutazione della performance. Tale metodo, denominato
«ciclo di gestione della performance», si articola in una serie di fasi, che
devono procedere in coerenza con i documenti di programmazione e di
bilancio, propri di ciascuna amministrazione. Le fasi del ciclo di gestione
della performance sono le seguenti: definizione degli obiettivi da rag-
giungere, dei risultati attesi e degli indicatori per misurare gli obiettivi e
i risultati; collegamento tra gli obiettivi e le risorse disponibili; monito-
raggio in corso d’anno e attivazione di eventuali interventi correttivi; mi-
surazione e valutazione della performance, organizzativa e individuale;
utilizzo dei sistemi premianti, secondo criteri di valorizzazione del me-
rito; rendicontazione dei risultati agli organi di indirizzo politico-ammi-
nistrativo, alle autorita di controllo e ai cittadini.

La programmazione degli obiettivi, in particolare, deve avvenire su
base triennale, in relazione con la quantita e con la qualita delle risorse
disponibili. Caratteri degli obiettivi cosi definiti sono: la rilevanza e la
pertinenza ai bisogni della collettivitd; la misurabilita «in termini con-
creti e chiari»; la riferibilitd a un «significativo miglioramento della qua-
lita dei servizi erogati»; 'articolazione nel tempo su base, di norma, an-
nuale; la commisurazione a standard di livello nazionale o internazio-
nale; la confrontabilita con gli obiettivi di anni precedenti e di ammini-
strazioni omologhe.

La funzione di misurazione e valutazione delle performance & svolta
da un insieme di soggetti, operanti a diversi livelli istituzionali. Lorgano
di indirizzo politico posto al vertice di ciascuna amministrazione indi-
vidua gli obiettivi strategici e ne verifica il conseguimento, valuta 1 diri-
genti di vertice e definisce, in collaborazione con essi, il piano e la re-
lazione sulla performance. Quindi, i dirigenti di ciascuna amministra-
zione effettuano la valutazione del personale assegnato ai loro uffici, ai
fini del riconoscimento dei benefici (progressione economica e tra le aree,
indennita e premi incentivanti) previsti dalla contrattazione collettiva.
Agli «organismi indipendenti di valutazione della performance», costi-
tuiti all'interno di ogni amministrazione e nominati dal rispettivo organo
di indirizzo politico, competono la misurazione e la valutazione della
performance organizzativa delle strutture e la proposta annuale di valu-
tazione dei dirigenti di vertice. All'intero processo sovraintende un’ap-
posita commissione indipendente, la «Commissione per la valutazione,
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la trasparenza e I'integrita delle amministrazioni pubbliche» (Civit). Que-
sta, in particolare, ha il compito di coordinare I'esercizio delle funzioni
di valutazione da parte degli Oiv, promuovendo sistemi e metodi fina-
lizzati a migliorare la performance delle amministrazioni.

Il disegno istituzionale appena tracciato non mira soltanto ad accre-
scere l'efficienza amministrativa. Persegue anche finalita di controllo sul
comportamento burocratico da parte degli organi di indirizzo politico.
Questi ultimi, infatti, compensano la delega nell’attuazione delle politi-
che pubbliche e la cessione di compiti gestionali in favore delle strut-
ture burocratiche con I'acquisizione di strumenti tecnici ad hoc volti a
verificare, proprio sul piano della performance e dell’output, effettiva
conformazione degli apparati amministrativi e dei funzionari pubblici al
mandato politico-legislativo.

Loperativita dei meccanismi di pianificazione e di valutazione della
performance, tuttavia, pud essere rallentata, come avvenuto anche in Ita-
lia all’indomani dell’ approvaz1one della riforma, per ragioni diverse: la
scarsita di risorse da destinare ai meccanismi di premio in caso di rag-
giungimento dei risultat; il rigetto, anche culturale, del sistema di quote
predeterminate, all’interno delle quali suddividere funzionari pubblici vir-
tuosi e non, anche al fine di evitare distribuzioni di premi «a pioggia»;
la scarsa attitudine degli organi di vertice a esercitare in modo traspa-
rente la propria funzione di indirizzo politico, privilegiando invece la
pressione indiretta derivante dall’esercizio discrezionale del potere di no-
mina.

7. Mentre a livello nazionale si affinano le tecniche di misurazione e
valutazione delle prestazioni burocratiche, a livello internazionale e so-
vranazionale si moltiplicano le iniziative che mirano a misurare e a com-
parare 1 rendimenti degli stati e dei relativi apparati pubblici e il loro
impatto sulla vita economica e sociale.

Nello spazio glurldlco europeo, si sono diffuse le previsioni norma-
tive e le prassi amministrative in base alle quali la Commissione euro-
pea, talora con il supporto di apposite agenzie, valuta Iattuazione della
disciplina europea a livello statale attraverso la redazione e la pubblica-
zione di rapporti annuali sulla performance delle autoritd nazionali a cid
preposte. Cosi, ad esempio, nel campo delle comunicazioni elettroniche,
la Commissione esamina ogni anno ’adozione da parte delle autorita
nazionali dei provvedimenti previsti dall’ordinamento europeo, il rispetto
delle procedure e dei tempi previsti, e I’efficacia proconcorrenziale delle
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misure adottate anche attraverso la misurazione delle quote di mercato
dei vari operatori. Questo tipo di iniziative ¢ funzionale alla costruzione
di un sistema di controllo sulla ‘fedelta” degli agenti nazionali al man-
dato europeo piu sofisticato di quello basato sulla rilevazione di veri e
propri inadempimenti, sanzionabili attraverso 'apertura di formali pro-
cedure di infrazione?.

Al di 1a delle dinamiche istituzionali proprie dell’area europea, la va-
lutazione delle performance statali trova la sua base culturale negli studi,
che, sviluppando le indagini relative allo sviluppo dei mercati finanziari
e al ruolo che 1 diversi sistemi giuridici di common law e di avil law
giocano a tal fine”, hanno cercato di misurare «la qualita dei governi»?.
Il ser di indicatori adottato a tal fine & estremamente articolato e varie-
gato. Il primo riguarda la capacita dei poteri pubblici di proteggere 1 di-
ritti di proprietd, tenendo basso il livello del prelievo fiscale e il peso
della regolamentazione. Un livello pit elevato di tassazione, tuttavia, pud
rispondere a una crescente domanda di beni pubblici da parte dei citta-
dini e condurre al miglioramento istituzionale, come sembra dimostrare
esperienza dell’Inghilterra nel XVIII secolo. Un secondo indicatore &
costituito dall’efficienza della pubblica amministrazione. Di norma, un
maggiore interventismo pubblico & associato a un minore livello di ef-
ficienza, in quanto Iattribuzione agli organi politici e ai funzionari pub-
blici di rilevanti poteri regolatori e fiscali costituisce un ambiente favo-
revole alla corruzione e al ritardo burocratico. Vi sono, tuttavia, molti
precedenti storici che dimostrano la compatibilita tra crescita dell’inter-
vento pubblico e alti livelli di efficienza. In terzo luogo, lo Stato forni-
sce beni e servizi essenziali, come istruzione, le cure mediche, le infra-
strutture, 1 cui effetti possono essere misurati in termini di innalzamento
dell’eta media di vita, grado di alfabetizzazione, coesione economica e
sociale. L’elevata qualitd di tali prestazioni, cosi come misurabile in base

2 Su questa prospettiva si rinvia a quanto esposto in La strategia dei controlli nella
governance comunitaria delle comunicazioni elettroniche, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2008,
p. 1469 ss.

% Ci si riferisce agli studi di R. La Porra, F. LoPEz DE SILANES, A. SHLEIFER e
R.W. Visuny, Legal Determinants of External Finance, in J. of Finance, 1997, 52, p. 1131
ss.; R. La Porta, F. LoPEZ DE S1LANES, A. SHLEIFER ¢ R.W. VisHNY, Law and Finance,
in J. Pol. Econ., 1998, 106, p. 1113 ss.

% Si v. R. La Porta, E LoPEz-DE-S1LANES, A. SHLEIFER € R.W. VisuNY, The qua-
ity of government, in The Journal of Law, Economics & Organization, 1999, 15, p.
222 ss.
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agli effetti prodotti, costituisce un altro importante indicatore di uno
Stato ben funzionante. In quarto luogo, 1 rendimenti degli Stati pos-
sono essere misurati in relazione ai livelli di spesa pubblica e ai tassi
di impiego nel settore pubblico. Alti livelli di spesa pubblica possono
rivelare una crescita fuori controllo degli apparati statali, ma possono
rifletter anche la disponibilita dei cittadini a pagare le tasse semplice-
mente perché apprezzano cio che lo Stato fa. Un’elevata percentuale
di impiegati pubblici, a sua volta, pud costituire I'indice del persegui-
mento di obiettivi redistributivi e di politica economica, piuttosto che
di interesse generale (nel caso italiano, ad esempio, 'occupazione nel
settore pubblico ha costituito uno strumento di riequilibrio in favore
del mezzogiorno). Infine, una dimensione fondamentale del buon ren-
dimento degli Stati, corrispondente ad una concezione pit ampia e
comprensiva della rule of law, & costituita dal grado di sviluppo della
democrazia e dei diritti politici. Liberta economiche e politiche di norma
sono associate tra loro e positivamente collegate con il grado di svi-
luppo di un determinato paese. In alcuni casi, peraltro, tale correla-
zione appare smentita dalla realta. Basti pensare alla straordinaria cre-
scita economica registrata negli ultimi anni da paesi, come la Cina, in
cui rimane lontano il riconoscimento delle liberta civili e politiche. La
capacita di innovazione, perd, si sviluppa pil facilmente in un conte-
sto istituzionale caratterizzato dalla liberta di ricerca e di manifesta-
zione del pensiero.

Altri studi hanno cercato di misurare in modo piu analitico la perfor-
mance e efficienza del settore pubblico, intese come I'insieme dei ri-
sultati conseguiti in relazione alle risorse impiegate. Gli indicatori rile-
vanti a tal fine sono diversi. Quelli attenenti al funzionamento della pub-
blica amministrazione, all’educazione, alla sanita e alle infrastrutture co-
stituiscono veri e propri pre-requisiti ai fini del corretto funzionamento
dei mercati, della tutela dei diritti di proprieta e del riconoscimento di
eguali opportunita di realizzazione individuale e di competizione. Altri
indicatori, invece, riflettono la tradizionale funzione economica dello
Stato nella distribuzione del reddito, nella stabilizzazione, e nell’efficienza
allocativa. I risultati emergenti dall’analisi sembrano indicare che gli Stati
con una spesa pubblica inferiore al quaranta per cento del prodotto in-
terno raggiungono una performance superiore a quella degli Stati in cui
1 pubblici poteri assumono dimensioni medie o grandi. I primi eccel-
lono soprattutto per la qualita della pubblica amministrazione e gli ef-
fetti positivi delle politiche di stabilizzazione e di efficienza allocativa. I
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risultati migliori dei secondi, invece, riguardano la redistribuzione del
reddito?.

Molti rapporti delle istituzioni internazionali sul rendimento degli
stati si basano proprio sulle categorie concettuali e sui metodi di rileva-
zione elaborati dagli studi appena citati. Secondo la Banca mondiale, la
qualita del governo pud essere misurata sulla base di tre indicatori fon-
damentali. 1l primo riguarda il processo attraverso il quale i governi sono
selezionati, controllati e sostituiti. Il secondo concerne la capacita dei
poteri pubblici di elaborare e attuare politiche ‘adeguate’ (sound). 1l terzo
fa riferimento al rispetto da parte dei cittadini e dello Stato per le isti-
tuzioni che governano le reciproche relazioni economiche e sociali. Lap-
proccio seguito dalla Banca mondiale & ulteriormente sviluppato da un’i-
stituzione accademica svedese: il Gothenburg Quality of Government
Institute. Tra 1 fattori presi in considerazione ai fini dell’elaborazione di
un vero e proprio QoG database vi sono i seguenti: un sistema dei me-
dia indipendente e autorevole, che eserciti una continua pressione ai fini
dellinnalzamento della qualita del governo; Tesistenza di adeguate pro-
tezioni per i dipendenti pubblici, in grado di metterli al riparo da in-
fluenze politiche; il ricorso a meccanismi di selezione e di impiego ba-
sati sul merito, invece che su relazioni personali e pratiche clientelari;
un numero ridotto di oneri burocratici e un elevato livello di flessibilita
nella gestione dei processi decisionali; il riconoscimento di autonomia
politica e amministrativa in favore di regioni ed enti locali; 1 legami con
altri paem dotati di una superiore qualita di governo e il grado di di-
versitd etnico-linguistica.

La Banca mondiale, poi, muove dall’idea che gli assetti ordinamen-
tali giochino un ruolo fondamentale nello spiegare le prospettive di cre-
scita e la capacita di attrarre investimenti da parte di un paese. In que-
sta prospettiva, il rapporto Doing Business classifica le prestazioni of-
ferte dai Paesi di tutto il mondo sulla base di una serie di indicatori re-
lativi alla conduzione di attivita economiche: avvio di un’impresa, con-
seguimento delle licenze, regime di impiego dei lavoratori, registrazione
della proprieta, ottenimento del credito, protezione degli investitori, pa-
gamento delle tasse, commercio transfrontaliero, esecuzione dei contratti,
chiusura di un’impresa. Tutte queste variabili sono profondamente in-

7 E questa la conclusione della ricerca di A. Aronso, L. ScHUCKNECHT e V. Tanzi,
Public sector efficiency: An international comparison, in Public Choice, 2005, 123, p.
321 ss.
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fluenzate dal sistema giuridico e dalla capacita amministrativa di ogni
paese.

I limiti di questo tipo di misurazioni sono stati pit volte evidenziati,
sia sul piano dei suoi presupposti teorici, sia su quello delle tecniche di
rilevazione impiegate. Sul prime versante, si & denunciato il pregiudizio
ideologico insito nella tesi, diffusa soprattutto nell’ambiente anglosas-
sone, secondo cui il diritto amministrativo sarebbe intrinsecamente com-
plicato e ‘burocratico’, in contrasto con la ‘semplicita’ delle regole pri-
vatistiche?®. Vincoli e controlli pubblicistici appaiono cosi destinati, da
un lato, a impedire all’amministrazione il raggiungimento dei propri
obiettivi, in tempi rapidi e con costi ridotti”’, dall’altro, a pregiudicare
la competitivita delle imprese chiamate a 1nterag1re con un sistema am-
ministrativo inefficiente®. Sul secondo versante, si & osservato che il peso
assegnato alle valutazioni e alle percezioni degli operatori economici che
interagiscono con le pubbliche amministrazioni e dei loro consulenti sia
eccessivo, perché rischia di alterare la corretta rappresentazione del qua-
dro giuridico e amministrativo esistente in ciascun paese’'

Nonostante questi limiti, il rapporto «Doing Business» evidenzia al-
cuni elementi fondamentali del funzionamento dello stato e della sua
amministrazione, sottoponendo a giudizio e misurazione anche 1 diritti
amministrativi nazionali. In questo modo, la classifica stilata dalla Banca
mondiale produce Ieffetto di mettere in gara gli stati, contribuendo a

* Su questa concezione, si v. R. EPSTEIN, Simple Rules for a Complex World, Cam-
bridge, 1995, p. 53 ss.; M. CROZIER, Etat modeste Etat moderne. Stratégies pour un an-
tre changement, 11 ed., Paris, 1991. In termini dubitativi, J. CAILLOSSE, Le droit admi-
nistratif contre le performance publique?, in AJDA, 1999, p. 195 ss.

» Una delle conseguenze piu interessanti di questo nuovo modo di impostare il pro-
blema & I'applicazione dei metodi di ricostruzione critica della regolazione delle attivita
private alla disciplina dell’attivita amministrativa, fino all’invocazione di un’analoga de-
regulation: si vedano, per tutti, C. Hoob, O. James e C. Scort, Regulation of Go-
vernment: has it increased, is it increasing, should it be diminished?, in Publ. adm., 2000,
p- 283 ss; O. JaMmes, Regulation inside Government: Public Interest Justifications and
Regulatory Failures, ivi, p. 327 ss.

30 Si vedano, ad esempio, le indicazioni di J. CAILLOSSE, Le droit administratif con-
tre le performance publique?, cit., p. 199 ss.

31 B. Du Marars, D. BLaNCHET e A. DoORBEC, Des indicateurs pour mesurer le droit?
Les limites méthodologiques des rapports Doing Business, in La documentation Frangaise,
Paris, 2006; nella letteratura italiana, A. GamBaro, Misurare il diritto?, lettura Mario
Lauria, svolta presso I’Accademia Pontaniana e la Societd Nazionale di Scienze, Lettere
e Arti in Napoli, il 15 marzo 2010; si v. anche G. FonpErico, I/ rapporto Doing bu-
siness per il 2009, in Giorn. dir. amm., 2009, p. 551 ss.
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orientare le scelte di investimento delle imprese, proprio in considera-
zione della rilevanza che il contesto giuridico assume rispetto al calcolo
economico. A loro volta, 1 governi sono cosi indotti a modificare disci-
pline e istituti giuridici nazionali: sia per attrarre maggiori investimenti
esterl; sia per mlghorare 1 rapporti con il sistema imprenditoriale e la
propria reputazione di fronte all’opinione pubblica.

Non sempre, tuttavia, le misure introdotte a tali fini producono 1 ri-
sultati desiderati. Si pensi alle misure di semplificazione introdotte allo
scopo di accelerare le procedure autorizzatorie, e dunque Pesercizio delle
attivitd imprenditoriali, mediante forme di silenzio assenso e di denun-
cia di inizio attivita. Le soluzioni normative, proprio a causa degli esiti
a volte deludenti, sono cambiate piti volte nel tempo, nel tentativo di
accrescerne Iefficacia. Il problema ¢ che il trapianto degli istituti giuri-
dici va valutato in una prospettiva dinamica, non statica. A tale riguardo,
infatti, la teoria dei giochi evidenzia come le strategie seguite dai diversi
attori della dialettica procedimentale (il richiedente 'autorizzazione; il
responsabile del procedimento; i terzi eventualmente pregiudicati dal-
Pattivita che deve essere autorizzata; il giudice adito da uno dei soggetti
in causa) possano paradossalmente condurre a una diminuzione del nu-
mero di autorizzazioni rilasciate o all’aumento dei tempi effettivamente
richiesti per I'inizio dell’attivitd economica, se gli incentivi delle parti e
1 segnali da essi inviati non sono disegnati correttamente dall’ordina-
mento giuridico®™. A prescindere dalle buone intenzioni del legislatore e
dall’esempio offerto da esperienze straniere virtuose, le interazioni tra 1
destinatari di una norma possono essere condizionate anche dalle tradi-
zioni civiche e dalla capacita amministrativa di ciascun paese. Anche per
questa ragione, bisogna evitare di trarre immediate indicazioni norma-
tive da misurazioni e classifiche che hanno valore soltanto orientativo.

Abstract

La ‘narrativa’ del diritto amministrativo ha tradizionalmente dedicato atten-
zione all’esercizio del potere e al processo decisionale dello Stato e dei suoi ap-
parati. Mentre veniva illuminato questo lato del diritto amministrativo, rima-
neva all’oscuro quello relativo alla produzione pubblica di beni e servizi. La
crisi fiscale dello Stato e le esigenze di competitivita del sistema economico in

32 G. voN WANGENHEIM, Games and Public Administration. The Law and Econo-
mics of Regulation and Licensing, 2004.
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un mercato globalizzato hanno reso necessario gettare luce anche su questo lato
oscuro del diritto amministrativo. Al ‘linguaggio’ della legittimita si & accom-
pagnato quello dell’efficienza e della sostenibilita dell’azione amministrativa. La
raccolta di dati e la costruzione di indicatori attraverso i quali misurare e va-
lutare il comportamento amministrativo sono stati allora sempre pit diffusa-
mente impiegati per cercare di migliorare le prestazioni pubbliche. Analitiche
regolazioni di diritto amministrativo sono state adottate allo scopo di codifi-
care metodi, procedure e istituzioni di analisi e di misurazione. Contempora-
neamente, le istituzioni internazionali, stilando apposite ‘classifiche’, hanno via
via spinto 1 governi a migliorare le proprie performance, mettendoli in con-
correnza e sfidandoli sul piano reputazionale. Salendo di scala, il diritto ammi-
nistrativo cessa di essere un semplice strumento di misurazione, per diventare
anche oggetto di misurazione, in quanto fattore condizionante sia il comporta-
mento burocratico, sia I’attivita privata. Questa consapevolezza puo ispirare una
serie di ben calibrate riforme dell’amministrazione e del suo diritto, evitando
di cadere nel pregiudizio ideologico diffuso nell’ambiente anglosassone, che ne
postula Pintrinseca inefficienza.

The narrative of administrative law has traditionally stressed the prerogative
powers and the decision-making process of governments. On the contrary, for
a long time, the public production of goods and services represented the ‘dark
side’ of administrative law. The fiscal crisis of the State e the competitiveness
needs of the economic system in a globalized market explain the necessity to
enlighten the dark side and to address the issues of efficiency and sustainabil-
ity of administrative action. Data collection and bureaucratic performance in-
dicators became useful tools in order do ameliorate administrative behaviors
and outcome. Detailed regulations of administrative law were adopted in order
to establish methods, procedures and institutions for analysis and measurement.
At the same time, the rankings elaborated by international organizations pushed
governments to better their performance, through the pressure of competition
among legal orders and reputational sanctions. This way, administrative law be-
comes a subject of measurement, as far as it affects both bureaucratic behavior
and market performance. Inspiration for the reformation and the fine-tuning
of administrative law can be derived from these evaluations, escaping the ide-
ological prejudice of the anglo-saxon legal culture against its intrinsic ineffi-
clency.



