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note

SETTE LIBRI SULLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

ALBERTO MASSERA

Mai come in questa difficile e complessa stagione istituzionale la
pubblicistica corrente — vale a dire la pubblicistica non di fonte
accademica, e quindi destinata per i suoi contenuti e per le sue
modalità espositive a una platea di lettori ben più ampia delle comu-
nità scientifiche — ha con tanta intensità investito quella parte della
sfera pubblica che in un tempo non lontanissimo si evocava con la
formula del «ramo basso delle istituzioni»; e poi a seguire, nell’ambito
così delimitato, la figura e il ruolo del giurista, in particolare del tecnico
esperto nella disciplina del diritto amministrativo, destinato o chiama-
to a operare nelle e per le pubbliche amministrazioni, in forma indivi-
duale o come componente di un «corpo» burocratico.

Il fenomeno non è peraltro nuovo, né nuovi sono i toni general-
mente improntati a vigoroso atteggiamento critico e quasi program-
maticamente indirizzati alla ricerca delle manifestazioni esemplari del
paradosso quale «cifra» quotidiana della vita amministrativa. Ci ha
ricordato Guido Melis, nella sua fondamentale Storia dell’amministra-
zione italiana (Bologna, il Mulino, 1996, 67), che già ai primi tempi
dell’unificazione «l’Italia nuova sembrava non amare quella sua buro-
crazia»; tale sua affermazione era corroborata dalla citazione delle
parole, espresse da Leone Carpi nel 1878, con le quali il deputato
liberale — ma non liberista — si era chiesto «come mai tale interes-
sante categoria di cittadini, la cui azione è vita della vita nazionale, è
in Italia così cinicamente dispregiata? Quando parlasi di burocrazia fra
noi è un dàlli dàlli generale. Anche quando si compiange si vuole
avvilire ed esautorare». Né — guardando ad una epoca a noi relativa-
mente più vicina, quella degli inizi della seconda metà del Novecento
— si può dire che il «clima» generale fosse sostanzialmente cambiato.
Al riguardo si possono infatti ricordare le polemiche condotte nel



dibattito più propriamente politico-istituzionale da alcuni protagonisti
del loro tempo (in particolare degli anni cinquanta), quali Don Luigi
Sturzo, Luigi Einaudi, Ernesto Rossi; essi si collocarono all’avanguar-
dia nell’affermazione, su temi pur specifici quali quelli degli enti c.d.
inutili, delle gestioni fuori bilancio, dell’azionariato di Stato, di orien-
tamenti ideologicamente ben connotati sulla questione più generale
della posizione e dei modi di essere dei pubblici poteri nella società
contemporanea. Come aveva chiosato già Donatello Serrani in un suo
agile volumetto pubblicato per i tipi de il Mulino nel 1978 (Il potere per
enti. Enti pubblici e sistema politico in Italia, 51), si trattava di quella
«corrente di pensiero liberistica che, da un lato, si oppone[va] all’am-
pliamento delle funzioni statali e, dall’altro, identifica[va] il «pubblico»
con l’amministrazione tradizionale dello Stato».

La pubblicistica di oggi — interamente datata 2014, con un singolo
prolungamento al 2015 — si presenta innanzitutto contraddistinta da
un paio di «segni» esterni. In primo luogo, per circa la metà dei casi i
volumi di cui trattasi sono stati scritti a quattro mani; e anche quando
sono il frutto di un solo autore, egli si è potuto evidentemente avvalere
del lavoro e delle conoscenze maturate in precedenza insieme a un
altro degli autori qui osservati (è il caso di Sergio Rizzo e Gian
Antonio Stella). Nella maggior parte di questi volumi, inoltre, è
dichiarato espressamente che il lavoro è stato reso possibile o comun-
que agevolato dalla fruizione della collaborazione di una serie più o
meno ampia e variegata di persone; anzi, proprio nell’unico caso in cui
la paternità del libro è da ascrivere al lavoro «in solitario» di un solo
autore (è il volume di Corrado Giustiniani), l’elenco dei soggetti con i
quali egli ha interloquito è particolarmente lungo e diversificato quan-
to a competenze e provenienze degli stessi.

In secondo luogo, tutte le opere cui fa riferimento la presente
lettura recano con sé un sottotitolo: così, Giorgio Barbieri e Francesco
Giavazzi sono gli autori di Corruzione a norma di legge. La lobby delle
grandi opere che affonda l’Italia (Milano, Rizzoli); Marco Barbieri e
Sergio Talamo sono gli autori di Lo Stato aperto al pubblico. Traspa-
renza, ora o mai più: la Riforma della PA alla prova del cittadino
(Milano, Il Sole24Ore); Paolo Bracalini è l’autore di La Repubblica dei
mandarini. Viaggio nell’Italia della burocrazia, delle tasse e delle leggi
inutili (Venezia, Marsilio); Corrado Giustiniani è l’autore di I dino-
sauri. Nessuna riforma ci libererà dai superburocrati di Stato (Milano,
Sperling & Kupfer, 2015); Roberto Mania e Marco Panara sono gli
autori di Nomenklatura. Chi comanda davvero in Italia (Bari, Laterza);
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Sergio Rizzo è l’autore di Da qui all’eternità. L’Italia dei privilegi a vita
(Milano, Feltrinelli); ancora con i tipi di Feltrinelli è edito il volume, il
cui autore è Gian Antonio Stella, intitolato Bolli, sempre bolli, fortis-
simamente bolli. La guerra infinita alla burocrazia. «Segni», questo
secondo come il primo, che sembrano convergere nella direzione di
voler rappresentare con immediatezza l’ambito quasi sterminato della
materia e nel medesimo tempo la sua dispersione (o il suo «sbriciola-
mento», direbbe ancora Melis) nei filoni più disparati; elementi tali da
rendere necessari, per maneggiare la materia stessa, da un lato lo
sguardo indagatore di più occhi ma nel contempo la perimetrazione
della documentazione «accatastata» da una angolazione più specifica,
sia questa basata su più circoscritti temi oggettuali o su determinate
figure soggettive, e comunque in grado di fornire un qualche criterio
ordinatore anche al lettore non propriamente esperto.

Altro e più rilevante elemento in comune è la pressoché costante
assunzione del cittadino e dell’impresa, quindi del soggetto privato,
singolo o collettivo, come una sorta di «reagente chimico» per misu-
rare il grado di «tossicità» indotta nella società civile dai fatti e dai
comportamenti di malamministrazione. Approccio certamente merite-
vole, in quanto espressione dell’idea di fondo per la quale l’ammini-
strazione è e deve essere innanzitutto «servizio» e non esercizio di
potere, nel migliore dei casi fine a se stesso, nel peggiore piegato a
interessi personali o di parte. Approccio meno convincente, laddove
risulta trascurare largamente — seppure in misura non omogenea, va
subito detto, tra i vari volumi considerati — l’insegnamento weberia-
no, per il quale la formazione della burocrazia, come corpo tecnica-
mente attrezzato e professionalizzato (oltre che gerarchicamente
organizzato), ha svolto un ruolo essenziale per la formazione dello
Stato moderno; e parimenti per gli svolgimenti successivi alla suddetta
fase, quando quello Stato ha poi assunto le sembianze e le modalità di
Stato amministrativo proprio come risposta alle domande e ai bisogni
provenienti da una società sempre più articolata e consapevole, negli
individui e nei gruppi che la compongono, dei propri diritti. Eppure
oggi «nulla è più impopolare della burocrazia», come ha osservato lo
storico Giovanni Sabbatucci (dalle colonne de Il Messaggero, 13 otto-
bre 2014); e vero è, di contro, come ha ricordato ancora recentemente
— e comunque sempre nel 2014! — Sabino Cassese, che lo Stato
amministrativo è tale perché «abbraccia l’intera società», che il primo
elemento su cui si fonda è che «il diritto amministrativo ormai tocca
ogni aspetto della vita civile e collettiva», e che l’amministrazione e la

SETTE LIBRI SULLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 741



sua esperienza pratica ne sono i protagonisti (parole tratte da una
«conversazione» dell’autore con Luisa Torchia sul diritto amministra-
tivo raccolta in un volumetto che apre, per le edizioni de il Mulino, una
nuova collana dedicata al «diritto che cambia», rispettivamente, pp. 36,
38 e 28. In proposito merita anche di essere detto incidentalmente,
sempre al fine di indicare alcuni caratteri dei volumi in rassegna, che
Cassese è l’unico gius-amministrativista accademico comunemente
citato nei volumi stessi: ma ciò non è certo motivo di stupore per chi
conosca la sua nutrita serie di scritti giornalistici elencata e commen-
tata nel volume L’insegnamento in pubblico, Milano, Giuffré, 2010).

In una prospettiva siffatta, quello che risulta mancante nella
maggior parte di questi volumi, o comunque è ridotto in spazi assai
marginali, è il punto di vista degli apparati: vale a dire, un’attenzione
alla prassi amministrativa che non guardi solo — o almeno prevalen-
temente — all’evidenziazione dei profili per i quali l’agire amministra-
tivo si pone — o è percepito porsi — come fattore di rallentamento, di
ostruzione, talvolta di vero e proprio sabotaggio nei confronti di
pretese, aspettative ed esigenze di cittadini e imprese. Ne finisce per
derivare in modo quasi ineluttabile, dunque, la descrizione di un
mondo, quello della pubblica amministrazione, assunto come sostan-
zialmente chiuso, che fa della stabilità dei suoi istituti, dei suoi codici
comportamentali interni e del suo personale (oltre che dell’effetto
escludente del suo linguaggio opaco e quasi castale, ma soprattutto
non interessato a rendersi comprensibile) l’arma vincente contro gli
attacchi esterni al suo status e ai suoi interessi: in particolare, contro
l’impatto potenzialmente innovativo di leggi a portata riduzionistica e
semplificatrice della complessità amministrativa (o, secondo altra for-
mulazione, dei «barocchi» meccanismi burocratici), che troppo spesso
vedono arrivare inutilmente a scadenza il temine per la loro attuazio-
ne; e, più in generale, contro una capacità di attenzione politica alla
riforma, che altrettanto spesso tende, da parte sua, ad acquietarsi con
l’approvazione di quelle leggi. Una descrizione, invero, che rende quel
mondo, nonostante i tanti racconti che prima ancora compaiono ormai
con cadenza quasi quotidiana sulle pagine dei giornali, un mondo
tuttora misterioso, non così diverso dalla esemplare rappresentazione
che ne dava, ormai oltre mezzo secolo fa, Augusto Frassineti nel suo
volume Misteri dei Ministeri e altri misteri (Milano, Longanesi, 1959).

In definitiva insiste proprio qui il punto problematico principale
delle narrazioni presenti in questi volumi. Osservava già a suo tempo
Alexis de Tocqueville (in Scritti, note e discorsi politici 1839-1852, a
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cura di U. Coldagelli, Torino, Bollati Boringhieri, 1994, 61) che l’am-
ministrazione «influisce ogni giorno direttamente sul patrimonio, sulla
posizione, sul futuro, sull’onore di ciascuno di noi. Essa può disturbarci
in ogni istante in mille modi, o aiutarci in mille maniere»; se questo è
ancora vero — ed anzi è sempre più vero — appare in tutta chiarezza
che dovrebbe essere conveniente operare piuttosto perché, grazie ai
contributi provenienti dalle fonti più diverse, si vengano a creare le
condizioni secondo le quali l’«aiuto» che essa può fornirci prevalga,
ogni qualvolta sia possibile, sul «disturbo» che può recarci. In questo
senso, allora, anche il ricorso al supporto delle immagini e delle figure
estratte dalla grande letteratura (Balzac, Bulgakov, Calvino, Dickens,
Flaiano, Gogol, Orwell, Pirandello, Stendhal), delle cui citazioni sono
ricchi molti dei volumi in discorso, potrebbe avere una finalità ulte-
riore, addizionalmente costruttiva, rispetto a quello di semplice espe-
diente narrativo o, al più, di strumento utile per togliere dall’oscurità
l’elemento più profondo dello spirito amministrativo (come del resto
ha intuito anche lo «specialista» Luciano Vandelli con il suo recente
Tra carte e scartoffie, Bologna, il Mulino, 2013).

Ciò premesso, non meritano di essere accantonate, d’altro canto,
le peculiarità che valgono a differenziare i lavori qui esaminati tra di
loro. Innanzitutto, per il diverso peso che assume nell’economia com-
plessiva del singolo volume la parte destruens del discorso rispetto a
quella construens. Al primo ambito sembrano ascrivibili i volumi di
Rizzo, Stella e soprattutto (per le ragioni che si esporranno dopo) di
Bracalini (si tratta dunque, e forse non del tutto casualmente, di quasi
tutti i volumi frutto del lavoro di una sola penna). Sprechi e inefficien-
ze, privilegi odiosi e formalismi ridicoli, emergono a decine dalle
pagine di questi libri (ai quali, volendo, si può aggiungere per comple-
tezza il precedente e più mirato volume di Pierfrancesco De Robertis,
La casta invisibile delle Regioni. Costi, sprechi e privilegi, Soveria
Mannelli, Rubbettino, 2012, cui ha fatto seguito il volume del 2013,
dello stesso autore e per il medesimo editore, La casta a statuto
speciale. Conti, privilegi e sprechi delle Regioni autonome); ne riman-
gono al lettore, da un lato, una immagine fatta essenzialmente di
macerie e, dall’altro, una sensazione di impotenza davanti alla ottusità
e alla prepotenza di chi sfrutta una rendita di posizione, perché ha il
(quasi) monopolio dell’esecuzione della legge.

Al secondo ambito sono certamente ascrivibili i volumi delle
coppie M. Barbieri e S. Talamo e G. Barbieri e F. Giavazzi. In
quest’ultimo caso, l’analisi, condotta principalmente sui fatti di malaf-
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fare amministrativo emersi dalle vicende giudiziarie che hanno riguar-
dato il MoSE, la grande opera ideata e realizzata come soluzione del
problema dell’acqua alta a Venezia, muove dalla lucida distinzione tra
la malamministrazione resa possibile dalla violazione delle leggi e
quella favorita dalla corruzione delle stesse leggi che l’amministrazio-
ne è chiamata ad attuare; distinzione che peraltro non impedisce né
sottovaluta la eventuale compresenza dei fenomeni indagati, come per
l’appunto nella fattispecie ampiamente esaminata (e che corrisponde,
su altro piano, a quella tra «l’economia delle mazzette» e «l’economia
dei favori»). L’intento costruttivo degli autori qui emerge particolar-
mente nell’ultimo capitolo, con l’apprezzabile tentativo di recare un
contributo al disegno di nuove regole per «appalti a prova di corru-
zione» (ove non manca anche la consapevolezza, diffusa nella lettera-
tura internazionale in materia, del trade-off tra strumenti per la lotta
alla corruzione stessa e strumenti per la lotta alla collusione). In questo
capitolo, infatti, viene discusso di alcuni passaggi e di alcuni istituti
rilevanti per una buona amministrazione dei contratti pubblici: in
particolare, da un lato, la scelta del sistema di aggiudicazione (tra
criterio del massimo ribasso e criterio dell’offerta economicamente più
vantaggiosa) e il controllo della qualità e dei costi dei lavori eseguiti,
dall’altro lato, il performance bond e il ruolo del whistleblower.

Nel caso dell’altro volume, è un vero e proprio mutamento di
paradigma nella relazione tra lo Stato, e in particolare l’amministra-
zione, e i cittadini che si intende proporre; ad esso è sottesa una
strategia di trasparenza comunicativa capace, nell’impostazione degli
autori, per un verso di superare la «mortale morsa costituita da un
legislatore verboso e da un attuatore lento», per altro verso di rove-
sciare il tradizionale e ancora prevalente modello di amministrazione
auto-referente e insindacabile. Tutto ciò nel segno vettoriale di un
modello fondato piuttosto sulla accountability come combinazione
virtuosa di attendibilità e responsabilità e delineato anche mediante la
prospettazione di una sorta di decalogo di azioni concrete (cap. 9); un
decalogo non immemore delle migliori esperienze già mese in atto, ma
pure in grado di sopravanzare e rimediare agli equivoci e ai travisa-
menti dello stesso concetto di trasparenza indotti da talune norme e
dalla loro applicazione amministrativa.

A questo stesso ambito è inoltre riconducibile, almeno in una certa
misura, anche il volume di Giustiniani. In tal caso l’analisi ha assunto
a suo oggetto il personale pubblico, e più specificamente la dirigenza
nei suoi vari segmenti organizzativi (e da questo punto di vista, per il
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vero, appare alquanto ultroneo il capitoletto sui giudici della Corte
costituzionale), del cui ordinamento vengono evidenziati, con gli op-
portuni riferimenti, gli aspetti critici e criticabili. Anche questo autore
non si sottrae, peraltro, allo sforzo di impegnare un capitolo finale (e
non mancano spunti anche in altre parti del libro, ad esempio nella
parte dedicata al corpo diplomatico) alla illustrazione di quei fattori
che sono considerati alla stregua di vere e proprie precondizioni per
una reale svolta nella conduzione della «questione burocratica»: vale a
dire, oltre a una buona legislazione (ed anche meno instabile, si può
aggiungere), la rivoluzione nei processi formativi e nel reclutamento e
il ripensamento dei modi e delle forme della responsabilità per danno
erariale. Riguardo alla prima, in specie, è evocato non solo il modello
ENA ma — tramite il richiamo a Nicola Bellé e Giovanni Valotti, I
manager pubblici che vogliamo, gli e-book del Corriere della Sera,
2014 — anche ai modelli EPSO e Fast Stream; riguardo alla seconda è
evidenziato il suo attuale operare come una sorta di incentivo in
negativo per l’espletamento della funzione dirigenziale a causa della
prevalenza della «cultura dell’adempimento» rispetto alla «cultura del
risultato».

In modo diverso ancora, infine, si pone il volume dovuto alla
coppia Mania-Panara, che, volendo essere «un libro sul potere», è
piuttosto interessato a delineare forme e condizioni, percorsi e luoghi
per la soggettivazione in una ristretta élite burocratica del potere
stesso. Di tale fenomeno vengono descritte le modalità di realizzazione
mediante un meccanismo di «porte girevoli» atto a racchiudere all’in-
terno di un circuito a tre lati (i cui vertici sono fisicamente identificati
con tre siti del centro di Roma, Palazzo Chigi, Palazzo Spada e il
Palazzo di Via XX Settembre già sede del Ministero del tesoro e ora
del Ministero dell’economia) l’allocazione della effettiva capacità de-
cisionale del sistema pubblico; è quel meccanismo, più precisamente,
che ne ha consentito la reale e concreta gestione in capo a consiglieri
di Stato (soprattutto) e alti dirigenti amministrativi, detentori del
monopolio della necessaria informazione giuridica e anche economica
ma pure avvantaggiati dall’essere sostanzialmente sottratti alle forme
e agli strumenti della responsabilità politica-istituzionale: fattore, que-
st’ultimo, che garantisce continuità alla posizione di centralità acqui-
sita (e, detto incidentalmente, sarà comunque interessante de futuro
verificare l’incidenza che su questi meccanismi avranno i limiti e i
vincoli posti da ultimo, anche in modifica alla legge n. 190/2012, dal d.l.
n. 90/2014).
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Qui si apre, del resto, uno snodo problematico particolarmente
interessante: se le analisi e le descrizioni offerte all’opinione pubblica
sono realistiche e soprattutto sconnesse da elementi contingenti, e non
hanno solo l’obiettivo di épater le bourgeois, qual è dunque «il nemico»
che sequestra risorse e toglie benessere a cittadini e imprese e contro
il quale vanno progettate e realizzate le opportune contromisure?
Domanda che è legittimo porsi, perché dal flusso continuo e talvolta
torrentizio di quelle analisi e descrizioni (che finisce anche per indurre
a qualche errore di attribuzione di [...] paternità, in cui ad esempio
inciampano M. Barbieri e S. Talamo, 9, con riguardo alla legge sul
procedimento amministrativo del 1990) non emerge una risposta uni-
voca.

Certamente il principale punto d’attacco — ça va sans dire — è
costituito dalla burocrazia, sia presa in blocco che considerata nelle sue
variegate articolazioni e manifestazioni, in quanto agente nel suo
continuativo e duraturo arroccamento su posizioni disallineate rispetto
a quelle proprie del «principale» politico e collettivo. Ma non mancano
pagine nelle quali è la legge — che l’amministrazione è comunque
tenuta ad eseguire — ad essere posta sul banco degli accusati: ciò si è
già visto con riguardo al volume di G. Barbieri e F. Giavazzi, ma
emerge nitidamente anche dal volume di Rizzo, dove la serie ricchis-
sima dei «privilegi a vita» ivi illustrata è proprio nella legislazione — e
spesso in una micro-legislazione — che trova il suo terreno di coltura.
E non mancano casi in cui le responsabilità, tra legislatori e burocrati,
finiscono per sovrapporsi e per confondersi, secondo la percezione
tratta in particolare dai volumi di Bracalini e Stella (quest’ultimo — di
cui si veda in modo esemplare per quanto appena osservato la pagina
28 — peraltro lucidamente criticato sul punto da Alfredo Ferrante,
Burocrati o politici: chi scrive le leggi in Italia?, in Linkiesta, agosto
2014): qui sembra quasi che «il nemico» possa in realtà essere nelle
condizioni almeno di sdoppiarsi, aprendo la strada alla eventualità di
un’azione contestuale se non concertata (secondo quanto traspare,
come già osservato, anche in qualche passaggio dell’analisi di M.
Barbieri e S. Talamo e come sembra talvolta concretarsi nell’«errore
con ″trucco″ tra ignoranza e malizia» argutamente descritto su Il
Sole24ore del 18 aprile 2015 in un articolo a firma Montesquieu). Con
la conseguenza che l’effetto finale risulta essere, in via di prima
approssimazione, quello descritto da Giustiniani muovendo dall’illu-
strazione di uno specifico «fatto amministrativo»: vale a dire di tra-
sformare gli «orridi» fisici, come luoghi dirupati costituenti attrattive
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turistiche e per l’appunto citati nel suo lavoro come oggetti di insoliti
episodi di vita amministrativa, in metafora negativa delle tribolazioni
di cui è intessuta la realtà quotidiana dei rapporti di cittadini e imprese
con le amministrazioni (benché nella specie lo spunto sembri avvalo-
rare piuttosto l’ indicazione — purtroppo più suggerita che sviluppata
da elaborazioni in sede sovranazionale: si veda, ad esempio, H.L-
.G.A.B., Cutting red tape en Europe, Brussels, July 2014 — che in
realtà le stesse pubbliche amministrazioni possono subire negativa-
mente l’impatto di costi e vincoli regolatori).

La questione diviene nondimeno più sottile, e trova una almeno
parzialmente diversa dislocazione, quando, come si anticipava all’ini-
zio di queste note, è un intero ceto intellettuale e professionale a essere
assunto come bersaglio di una critica serrata. Questo è il profilo che
risulta con peculiare forza dal volume di Mania e Panara: ad essere
individuati come esponenti di quel «partito della conservazione»,
responsabile del fallimento delle riforme, non è solo il circuito dei
consiglieri di Stato e, in misura minore, degli altri giudici «gabinettisti»,
cioè di quei giudici che hanno «occupato» i centri nevralgici delle
posizioni di vertice dell’amministrazione maggiormente in grado di
condizionare nelle decisioni ad essa spettanti la classe di governo (e
quindi anche il legislatore) e che si propongono in modo sostanzial-
mente indifferente al colore politico del Ministro e allo stesso nucleo
essenziale delle competenze amministrative; o anche la platea di alti
dirigenti resa coesa e in buona misura impermeabile dalla prevalenza
di una determinata provenienza territoriale (il Meridione del Paese) e
di una determinata preparazione tecnica (quella giuridico-formalista).
Il fattore dominante è costituito piuttosto da quel tipo specifico di
logica giuridica iniettata dai consiglieri di Stato in quanto giudici
amministrativi e dagli altri giudici amministrativo-contabili — quindi
di «esperti dei codici più che dei mercati» (109) — non solo nell’ope-
rato dei ministeri ma anche delle autorità indipendenti (e dietro gli uni
e le altre, direttamente o indirettamente nelle leggi); quel tipo specifico
di logica il cui «uso spietato» (18) ha sostanzialmente monopolizzato
l’azione di questi organismi e «ha contribuito in maniera determinante
al nostro basso tasso di liberalizzazione delle attività» (111). Tutto ciò
con la postilla, anche più incisiva, che «affidare la semplificazione, che
sia normativa o amministrativa, a consiglieri di Stato, magistrati del
Tar, illustri amministrativisti vuol dire non farla. Loro sono i mono-
polisti della complessità, non della semplicità» (139). Ed ecco dunque
la «scoperta conclusiva»: il «grande vecchio» è il diritto amministrati-
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vo, le sue regole e i suoi istituti, prima ancora che il personale che
quelle regole e quegli istituti maneggia e applica, espressione di una
«cultura pervasiva che ha soffocato tutte le altre, assorbendole anche
dove ci sono» (95) e determinando altresì il fallimento del trapianto
nell’amministrazione di istituti esterni a quella cultura (come nei casi,
indicati dagli autori, 135-137, della class action e dei controlli di
gestione; o come nel caso — indicato da altri e in altre sedi, come E.
Santarelli sulle colonne de Il Sole24ore del 13 aprile 2015 — dei criteri
propri della cultura della valutazione in quanto applicati all’Università,
per la quale è prospettata dunque la necessità di sottrarla alla «ditta-
tura del diritto amministrativo»).

Indubbiamente questa ricostruzione ha il merito di richiamare
l’attenzione sul depauperamento delle competenze tecniche nell’am-
ministrazione, fenomeno peraltro risalente: si ricordino, ad esempio, le
indagini di Isap, La burocrazia statale in Italia, Milano, Giuffrè, 1965,
e di Luciano Cappelletti, Burocrazia e società, Milano, Giuffrè, 1968.
Non solo: vero è, come si è avuto modo di approfondire in altra
occasione (in Il contributo originale della dottrina italiana al diritto
amministrativo, Annuario AIPDA 2010, Milano, Giuffrè, 2011, 41 ss.),
che il giudice amministrativo, in Italia, si è trovato a svolgere la
unanimemente riconosciuta funzione di creatore di principi e di istituti
essenziali del diritto amministrativo secondo modalità diverse sia da
quelle tipiche di un ordinamento di judge-made law, sia da quelle
realizzatesi in un ordinamento a diritto legislativo come il francese,
abbinando in particolare a tale funzione normativa una rilevante e
accertata funzione di guida dell’amministrazione, con sicura influenza
sulla burocrazia professionale; ma a questi ruoli, di giudice-legislatore
e di giudice-amministratore, il giudice amministrativo (e in specie il
Consiglio di Stato) ha potuto accostare, proprio in connessione con
essi e con i loro modi di svolgimento, nelle loro diverse forme,
l’esercizio di una altrettanto sicura influenza anche sulla dottrina
amministrativistica. Tutto ciò in ragione di un lavoro di ricostruzione
sistematica compiuto soprattutto attraverso le sue pronunce di più
ampio respiro e di valenza più generalizzata, che ha presentato l’in-
dubbio fascino della narrazione del «diritto vivente» (intesa questa
formula in senso largo) nell’amministrazione (e anche per
l’amministrazione), fatta con la credibilità di chi, a guisa di living
oracles of the law à la Blackstone, pronunciava il diritto attingendo agli
elementi più profondi del sapere giuridico. E, del resto, parimenti vero
è che per il corpo burocratico sia risultato atteggiamento quasi natu-
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rale quello di accomodarsi su tali svolgimenti, trovandosi a operare in
un sistema istituzionale non orientato a incentivare lo sviluppo di una
cultura del risultato (e della sopportazione dei relativi rischi), e quindi
piuttosto idoneo a favorire comportamenti opportunistici di conformi-
smo legalistico. Mentre nella dottrina amministrativistica è tardata —
e ancora è contraddistinta da sviluppi solo parziali e tutto sommato
episodici — la consapevolezza che è giusto attraverso la interazione
con i saperi diversi dal proprio e da quello costruito nelle aree
metodologicamente più affini, con le quali è comunque più frequente
la interlocuzione, che essa può riuscire a riallineare la sua posizione a
fronte del ruolo esercitato dal giudice-dottore; e ciò non per abban-
donare il suo compito di elaborazione della dogmatica del diritto
amministrativo, ma al contrario per raffinare e rivitalizzare la sua
missione, traendo da quella interazione nuovi spunti e impulsi per la
riflessione costruttiva sul proprio campo disciplinare e per rafforzare
con essa la sua stessa capacità di presentarsi come soggetto, individuale
e collettivo, in condizioni di operare come sapiente risolutore di
problemi.

Il fatto è, nondimeno, che le letture dei fenomeni amministrativi
nonché, per la parte che a questi sono connessi, dei più ampi fenomeni
istituzionali, che qui sono discusse, si alimentano e sono sostenute da
alcune idee-guida, portatrici di una carica suggestiva tale da rafforzarle
con i caratteri quasi del mito; miti che taluni filoni di pensiero presenti
nell’ambito dello stesso ceto dei giuristi hanno contribuito nel tempo a
formare e a sviluppare e che si prestano agevolmente a essere assunti
come elementi centrali per interpretazioni e ricostruzioni orientate
secondo determinati — seppur diversi ed anche opposti tra di loro —
canoni politico-ideologici. È in questo senso che si può guardare,
innanzitutto, al volume di Bracalini, incentrato sull’idea-guida dello
«Stato parassita», diretta derivazione dell’immagine emergente già
dalla pamphlettistica ottocentesca (come ci ricorda ancora Melis, 69)
della burocrazia come «esercito di graffiacarte», oggi peggiorata per di
più dal suo atteggiarsi come strumento di un organismo «vorace
quando deve incassare» attraverso i mille congegni ed espedienti di
«Tassopoli» e di «Multopoli», «ma lento, lentissimo, quando deve
pagare»: d’altro canto, è bene ricordarlo, già Massimo Severo Gianni-
ni, nel suo ormai storico Rapporto sui principali problemi dell’Ammi-
nistrazione dello Stato (1979), in Riv. trim. dir. pubbl., 1982, 725, aveva
acutamente rilevato come lo Stato non è alieno da indulgere in forza
delle sue leggi ai peggiori comportamenti nei confronti delle proprie
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controparti, di modo che è il pubblico potere che «viene sovente a
presentarsi come un singolare malfattore legale, che permette a sé ciò
che invece reprime nel privato». Idea-guida che in questo caso sembra
non sottrarsi, in termini più attuali, al fascino del libertarismo estremo
più ancora che della teoria dello Stato minimo (le cui suggestioni non
hanno mancato anche in momenti di poco precedenti di lasciare
qualche traccia nella pubblicistica comunque rilevante per il nostro
discorso — si veda, ad esempio, la trattazione che ne ha fatto Armando
Massarenti nel 2012 nel volumetto Perché pagare le tangenti è razionale
ma non vi conviene, Parma, ed. Le fenici rosse — e come nel libro del
2014 è simboleggiato dalla breve prefazione apposta da Edward
Luttwak); l’esito che ne consegue, tra l’altro, è anche quello di aprire
la strada all’intento dell’autore di rimettere in discussione alcuni punti
«forti» delle analisi normalmente avanzate da orientamenti contrap-
posti, quali, in particolare, il «posizionamento» con un diverso segno
dell’Italia nelle classifiche internazionali quanto a evasione fiscale o a
impiego di forza lavoro nelle pubbliche amministrazioni.

La riflessione che in proposito si ritiene di dover fare, specie per il
secondo dei punti indicati, non attiene tanto ai risultati dedotti dalla
valutazione dei dati comparativi tratti da documenti di fonte interna-
zionale (che pure appaiono in qualche misura controvertibili, anche
alla luce degli elementi di cautela derivanti, ad esempio, dai proble-
matici esiti della c.d. Commissione Giovannini, nominata dal governo
Berlusconi nel 2011 al fine della determinazione su base comparativa
della retribuzione delle cariche pubbliche). La questione è che ciò che
sembra mancare, invero, in questo come nella maggior parte dei
volumi letti per la presente rassegna, è piuttosto l’interesse all’ascolto
delle «voci di dentro» (qui messo in campo tendenzialmente solo da
Giustiniani e soprattutto da M. Barbieri e S. Talamo in ragione dello
spazio da essi dedicato all’esame di alcune «buone pratiche» sparse tra
diversi territori ed enti); vale a dire un modo di osservazione di cui per
converso si ritiene necessaria l’applicazione, accanto alla presa in
considerazione sul serio delle comparazioni internazionali (come ripe-
te più volte S. Cassese anche nella sua coeva Conversazione), per poter
focalizzare quello che, in definitiva, è uno dei problemi centrali della
amministrazione di oggi: la insufficienza se non la carenza vera e
propria di una «visione strategica», perché «la mission della PA è
cambiata, ma i suoi impiegati e la sua struttura, tesa il più possibile alla
sopravvivenza, no» (Forum PA, Pubblico impiego. Una rivoluzione
necessaria, in www.forumpa.it, 4), in una situazione che finisce per
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produrre inefficacia prima ancora che inefficienza. E dove al fondo lo
stesso impiego della formula semantica «corpo burocratico» finisce per
assumere quasi la valenza di un ossimoro in carenza di un «disegno
intelligente» nel reclutamento del personale e nell’assegnazione delle
competenze. Così come manca una effettiva attenzione alla questione
della «tragedia» della dirigenza pubblica nel suo rapporto con la
politica, caratterizzato nel tempo (per usare le parole di G. Melis, La
dirigenza pubblica in Italia: anello (mancante) di congiunzione tra
politica e amministrazione, in Scienza e politica, 2014, n. 50, 95 ss.) «o
da un’eccessiva distanza o da una patologica prossimità oppure da
indifferenza rispetto ai fini delle politiche che avrebbe dovuto inter-
pretare»; ovvero, detto in altri termini, a una questione che è dislocata
in un contesto relazionale ove i fenomeni di «cattura» possono, di volta
in volta, assumere andamento bi-direzionale, con l’effetto, alla fine, di
realizzare il «singolare caso nel quale tutti perdono, nessuno guada-
gna» (così da ultimo ancora S. Cassese dalle colonne de Il Corriere
della sera, 31 gennaio 2015).

Seppure con ricadute ben differenti, nondimeno non diversa è in
principio la valutazione concernente altra idea-guida, quella incentrata
sul postulato del carattere monista del potere; cioè l’idea che vede con
malcelato sfavore se non con evidente sospetto ogni manifestazione di
organizzazione del potere stesso non originata da una fonte incardi-
nata nell’espressione della sovranità popolare e che investe innanzi-
tutto quelle strutture amministrative mal corrispondenti alla stretta
figura, dettata dalla retorica liberale, degli apparati come «macchine»
per la «esecuzione della legge» (su cui sempre utile è la lettura, in
ambito gius-pubblicistico, di C. D’Orta e E. Diamanti, Il pubblico
impiego, in L’amministrazione pubblica italiana, a cura di S. Cassese e
C. Franchini, Bologna, il Mulino, 1994, 41 ss.). Come già ricordato, in
un passato non lontanissimo — ma mai effettivamente chiuso: si veda
oggi l’ipotesi estrema di eliminazione della pluralità amministrativa
vagheggiata da M. Barbieri e S. Talamo, 91 — quell’idea si traduceva
nelle «prediche» contro gli enti «inutili» (del resto quasi inevitabilmen-
te riproposte con finalità prevalente di contenimento della spesa con il
nuovo secolo, seppur con esiti incerti se non problematici, come
illustrato dal Dossier dell’Ufficio studi della Camera dell’aprile 2013
sulla normativa taglia-enti e richiamato anche da Bracalini); di contro,
il punto di attacco odierno è costituito in specie dalle autorità ammi-
nistrative indipendenti. La rappresentazione che di questi organismi
viene fornita troppo spesso perde di nitidezza (anche per la indebita

SETTE LIBRI SULLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 751



estensione dei relativi confini, allorché viene preso sul serio un numero
eccessivo di soggetti — diciannove, per l’esattezza — indicato in modo
non controllato in sede politica, come nel caso dell’esposizione di
Giustiniani); e finisce altresì per essere condotta fino alla loro bana-
lizzazione perché annegata in modo sostanzialmente indifferenziato
nella descrizione della palude composta da sprechi, privilegi e ineffi-
cienze del «sistema» amministrativo, ove comunque non manca di
essere sottolineato, anche in questo caso, il ruolo giocato dal diritto
amministrativo (come nella esposizione di Mania e Panara).

Anche per questo tema, invece, il profilo che andrebbe meglio
considerato è quello per il quale attraverso il tendenziale sganciamen-
to di parti ben individuate dell’amministrazione dal governo e il
rafforzamento dei suoi legami diretti con la società come centro di
riferimento per una garanzia dinamica degli equilibri tra i molteplici
interessi in essa presenti si possono creare le condizioni atte a eviden-
ziare in modalità più adeguate la reale natura di potere (anche à la
Montesquieu, se si vuole) dell’amministrazione stessa; e a farne altresì
una delle istanze necessarie (anche se, ovviamente non sufficienti) per
controbilanciare, appunto mediante l’incremento di poteri pubblici
diversi e giustapposti, portatori di compiti e responsabilità distinti, le
tentazioni totalizzanti del principio maggioritario e l’accentuato mo-
nismo del potere politico (come in questo stesso torno di tempo è
invece convenientemente ribadito, ad esempio, da Stefano da Empoli,
Il Blocca-Authority di Renzi e la sottile linea rossa tra razionalizzazione
e caos, in www.formiche.net, luglio 2014). Lo snodo cruciale, allora,
dovrebbe piuttosto essere l’attenzione a evidenziare quelle soluzioni
che sono inadeguate in funzione dell’obiettivo di porre in condizioni
soprattutto questo tipo di organismi amministrativi di contribuire alla
costruzione di una effettiva democrazia «competitiva»; vale a dire di
una democrazia che, imperniata su solide radici pluralistiche e su di
una struttura «distribuita» del potere (N. Bobbio, Il futuro della
democrazia e Democrazia rappresentativa e democrazia diretta, in Il
futuro della democrazia, Torino, Einaudi, 1991, 3 ss. e 33 ss.), riesca
finalmente a sottrarsi alle suggestioni, tradizionalmente forti nel pen-
siero politico e istituzionale del continente europeo, di matrice giaco-
bina, e all’idea, ancor prima rousseauiana, di maggioranza quale fonte
unica di verità e di ragione (G. Amato, Il dilemma del principio
maggioritario, in Quad. cost., 1994, 171 ss.).

Ma il mito campeggia anche sul versante di quella sorta di rela-
zioni idiosincratiche che si vengono a realizzare quando il privato
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singolo opera per la realizzazione di un proprio interesse a un bene
della vita, giuridicamente tutelato, che necessita tuttavia di un inter-
vento dell’amministrazione: è la categoria giuridica dell’interesse le-
gittimo come paradigma di una cittadinanza amministrativa debole,
costruita sulla titolarità di una «parvenza di diritto» e sulla soggetti-
vazione di una figura di «ricevente impotente», in relazione alla quale
si «modellano decenni di servizio pubblico senza cultura del «servi-
zio»» (M. Barbieri e S. Talamo, 44). Per il vero già per tempo, e
precisamente nel 1969, analizzando Mito e realtà nell’ordinamento
amministrativo italiano (ora in Scritti giuridici, Milano, Vita e Pensiero,
2838), Feliciano Benvenuti aveva potuto rilevare, a proposito del
nuovo assetto della giustizia «contro» l’amministrazione, che «al qua-
dro ideale avuto presente dal legislatore del 1865 non corrispondeva la
realtà di fatto. Per garantire i diritti fondamentali e naturali, si chiusero
gli occhi di fronte ad un’infinita serie di rapporti e di occasioni di
conflitto che, data la posizione dell’amministrazione e l’attività da essa
compiuta, venivano necessariamente a determinarsi». E guardando a
quegli sviluppi con gli strumenti che l’analisi scientifica, anche esterna
all’area giuridica in senso stretto, mette oggi a disposizione del com-
mentatore, risulta non azzardato sostenere, come chi scrive ha già fatto
nel 2010 anche avvalendosi di formulazioni tratte dal pensiero econo-
mico e dai suoi svolgimenti più recenti, che la riforma del 1889 veniva
a realizzare un sorta di equilibrio paretiano nel commercio giuridico:
essa, infatti, formalizzava «la fondamentale nozione di civiltà giuridi-
ca», rispecchiata per l’appunto nella struttura dello scambio divisata
dall’economista professore a Losanna, per cui «un interesse, per quan-
to piccolo, [...] deve essere tutelato anche nei confronti di un interesse
molto grande». In definitiva, dunque, sono ormai disponibili gli ele-
menti opportuni almeno per correggere l’immagine ancora riproposta
come dominante per almeno centocinquanta anni della storia italiana
del «piccolo cittadino» deprivato di una vera difesa contro «il dilagante
Stato»; e proprio in funzione di ciò per ritenere, a differenza di quanto
affermano gli autori da ultimo menzionati (59), che la diversità, tra
pubblico e privato, oltre che nelle «circostanze di scenario» o nelle
«motivazioni di fondo», possa e debba (in una qualche misura) riguar-
dare anche «le tecniche da utilizzare» (una volta eliminati i privilegi
ormai insostenibili e i formalismi sempre più costosi).

Il fatto è che, almeno nel nostro sistema, lo «sfavore» verso la
figura dell’interesse legittimo è l’altra faccia del «favore» per il giudice
unico, a sua volta in larga misura dipendente dall’altro mito, quello del

SETTE LIBRI SULLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 753



diritto civile destinato quasi naturalmente a regolare, con la forza di
una sorta di «diritto della ragione» fondato sulla «natura delle cose»
(N. Bobbio, La grande dicotomia: pubblico/privato, in Stato, governo,
società, Torino, Einaudi, 1985, 11), l’azione e i comportamenti di
privati e pubblici operatori. Laddove, così argomentando, per un verso
si perde di vista (cadendo in una trappola cui non sembra sfuggire da
ultimo anche Michele Ainis nell’ambito di un’analisi altrimenti condi-
visibile sulla semplificazione complicante, in www.federalismi.it, otto-
bre 2014), che l’emersione a tutto tondo della figura dell’interesse
legittimo, anche grazie alla sua «costituzionalizzazione», ha reso pos-
sibile in verità la «totalizzazione» della tutela per le situazioni sogget-
tive del privato; vicenda tanto più rilevante, questa, ove si prenda
coscienza (come ha da ultimo ricordato S. Cassese nella sua
Conversazione) che nell’agire amministrativo vi è comunque «una
riserva di forza» (la cui eventuale sottrazione al sindacato di un
giudice, meglio se specializzato, crea evidentemente il rischio del
ritorno all’arbitrio). E, per altro verso, non si dà il giusto spazio alla
consapevolezza di quella che è stata la storia evolutiva del diritto
amministrativo, in quanto ambiente quasi naturale di crescita della
figura stessa (pure ormai sicuramente non sconosciuta anche agli altri
rami del diritto), del quale originariamente si è detto che è stato une
des formes de l’Etat nouveau du monde (A. Tocqueville, Oevreus
complete, IX, Levy, 1866, 60 ss.); poi si è predicata la necessità per un
ordinato sistema giuridico, perché «per funzionare il diritto privato,
occorre avere un buon diritto amministrativo» (M.S. Giannini in
Interessi pubblici e interessi privati in un codice civile, (1942), in Scritti,
X, Milano, Giuffrè, 2008, 120); da ultimo se ne è ridisegnato il ruolo
nello Stato e oltre lo Stato (ancora S. Cassese, 37-38) con l’afferma-
zione che è in realtà lo stesso diritto amministrativo ad essere «oggi il
vero diritto civile», grazie alla vastità delle sue applicazioni nelle
singole società e alla universalità della vigenza dei suoi principi —
riassumibili nella formula unitaria del «giusto procedimento» — nelle
variegate manifestazioni del c.d. diritto globale.

In conclusione, dunque, sembrano indubbie sia la fondatezza di
tutte quelle parti delle analisi illustrate nei vari volumi volte a rappre-
sentare l’immagine di una autorità (quella impersonificata dagli appa-
rati amministrativi) troppo spesso ancora attratta dal polo dell’autori-
tarismo e quasi specularmente sempre più distante da quello dell’au-
torevolezza, che la verosimiglianza della critica a quei fenomeni di
concentrazione dell’area soggettiva del potere in coloro che hanno
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avuto la possibilità di giocare anche in contemporanea più parti sulla
scena istituzionale; nondimeno va pure rilevato come sia stato con
alquanta disinvoltura pretermesso l’antico dictum espresso con la
sapienza formata sul common law dal giudice inglese E. Coke, nel
famoso Fuller’s Case del 1612, per cui «il diritto è una ’arte’ che
richiede molto studio ed esperienza prima di poterlo applicare»: tale
enunciato, invero, avrebbe per converso potuto suggerire di integrare
quelle analisi con altrettanta attenzione verso le cause storico-antro-
pologiche e le matrici storico-istituzionali delle nostre vicende (come
senza trascurare l’obiettivo divulgativo hanno fatto M. Ainis, Privile-
gium. L’Italia divorata dalle Lobby, Milano, Rizzoli, 2012, nonché, in
precedenza, C. Salvi e M. Villone, Il costo della democrazia, Milano,
Mondadori, 2005). Quelle cause pure fanno capolino qua è là in questi
volumi, e si possono qui ricordare anche se senza alcun ordine logico
e con le loro diverse caratteristiche di livello di penetrazione o di
specificità della materia interessata, ma appunto semplicemente ri-
prendendo in mano i singoli libri. Siano esse, dunque, lo scambio non
virtuoso tra società civile e ceto politico realizzato quotidianamente in
ambito locale, la distorsione della funzione originaria delle indennità
attribuite a coloro che sono chiamati a occuparsi della cosa pubblica o,
nella parte centrale delle istituzioni, la tecnica del «galleggiamento»
quale manifestazione estrema e stravagante della tutela dei diritti
acquisiti, tutte segnalate da Rizzo; o il caso esemplare, come indice del
malessere civile, delle false autocertificazioni circa la situazione reddi-
tuale e patrimoniale del nucleo familiare prodotte in larga misura
nell’ambito della popolazione studentesca universitaria ai fini del
godimento di benefici economici, segnalato da Stella; o, ancora, la
drammatica carenza in Italia di una vera e propria classe dirigente,
evocata da Giustiniani (anche mediante il richiamo al volume —
anch’esso 2014 — di Michele Dau, Il tradimento del manager, Roma,
Castelvecchi). Ovvero, su altro versante, le ricorrenti pratiche collusive
tra esponenti politici, amministrativi e imprenditoriali, segnalate da G.
Barbieri e F. Giavazzi; o la complicata e mal funzionante organizza-
zione della funzione amministrativa sul territorio, segnalata da Braca-
lini; o il colpevole dilettantismo della nuova classe politica, segnalato
da Mania e Panara (ma anche da Stella), che per un verso ha favorito
macroscopici errori di grammatica giuridico-amministrativa (come nel
citato caso della trasposizione della class action), per altro verso ha
facilitato il venir meno ai compiti che alla stessa classe politica spet-
tano per legge di promuovere nelle amministrazioni da essa guidate la
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cultura della responsabilità per il miglioramento della performance,
del merito, della trasparenza e dell’integrità, come abbondantemente
segnalato da Giustiniani; quel deficit di consapevolezza che più in
generale ha aggravato la cronica carenza di volontà politica nell’im-
pegno di impulso alle riforme amministrative, specie per la fase di
attuazione, segnalata ancora da Stella.

Probabilmente occorrerebbe ripartire ben più da lontano e più dal
profondo, dalla analisi della «mancanza di società» che esponeva
Giacomo Leopardi nel suo Discorso sopra lo stato presente dei costumi
degl’Italiani. Ma sono, questi, temi che fuoriescono dall’ambito e
dall’interesse delle presenti note; senza tralasciare di sottolineare,
però, che se ancora si prende come punto di riferimento nel discorso
in materia di riforme amministrative il c.d. «Rapporto Giannini»
(anche qui del resto menzionato), è perché probabilmente per la prima
volta nel dopoguerra il suddetto testo aveva creato quella situazione di
saldatura tra opinione pubblica, cultura, politica e funzionariato, che è
da più parti ritenuta, sulla base dell’esame delle esperienze di altri
ordinamenti, come precondizione necessaria, anche se non sufficiente,
per l’avvio a soluzione dei problemi connessi alla «questione burocra-
tica». E quindi ben venga tutto ciò che contribuisce ad andare in questa
direzione.
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