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I.    Una premessa: il quadro dei principi costituzionali

Non vi è chi non veda come il vigente quadro delle prescrizioni costituzionali inerenti ai rapporti tra Governo e pubbliche amministrazioni sia assai scarno. Anzi, può dirsi che siffatto profilo ordinamentale sia retto da principi per lo più impliciti e ricavabili in via induttiva. Per l’individuazione di questi ultimi, infatti, è necessario ricostruire in senso relazionale le non molte disposizioni costituzionali che concernono distintamente la composizione del Governo, l’assetto degli apparati ministeriali, la posizione giuridica dei componenti dell’esecutivo e dei pubblici funzionari, i limiti e le condizioni posti all’azione amministrativa, e la tutela giurisdizionale offerta nei confronti di quest’ultima. Un quadro siffatto, è evidente, non solo consente peculiare flessibilità nella concreta attuazione dei principi desumibili dal dettato costituzionale, ma permette anche di approntare molteplici e differenziate forme di interrelazione tra Governo e pubbliche amministrazioni, pur sempre nel rispetto dei vincoli risultanti dai seguenti principi fondamentali. 

Il primo principio è quello in base al quale il Governo è strutturato per ministeri ai sensi dell’art. 95, comma 3, Cost. La concezione presente sullo sfondo del dettato costituzionale, dunque, è la permanente corrispondenza tra il vertice politico nazionale ed il sistema complessivo degli organi dotati di poteri amministrativi. In breve, l’intero apparato burocratico della Repubblica si collega, almeno dal punto di vista funzionale, all’istituzione Governo, che, per l’appunto, per un verso è denominato espressamente come “il Governo della Repubblica” (art. 92, comma 1, Cost.), per altro verso è titolare della “politica generale del Governo” (richiamata nell’art. 95, comma 1, Cost.) di cui risponde alle Camere sulla base del rapporto fiduciario (art. 94 Cost.). Ciò implica che il Governo debba essere organizzato e suddiviso in dicasteri capaci di abbracciare l’intero spettro delle attività di carattere amministrativo esercitate nell’ordinamento repubblicano. In questo senso, se, in ragione delle sfere di autonomia amministrativa costituzionalmente riconosciute e garantite a favore di altri enti ed istituzioni, il Governo della Repubblica non può dirsi posto direttamente a capo di tutta l’amministrazione pubblica in senso strettamente gerarchico, esso stesso ne costituisce il punto unitario di riferimento, configurandosi così come l’organo unitariamente responsabile innanzi al Parlamento dell’indirizzo che il vertice statale dell’esecutivo formula ed imprime – mediante gli atti di propria competenza sulla base del principio di legalità - allo svolgimento dell’intera gamma delle attività amministrative pubbliche.

Il secondo principio è quello secondo cui la disciplina dei ministeri è subordinata alla previa legge, ossia all’atto tipicamente espressivo della volontà del Parlamento, ai sensi dell’art. 95, comma 3. Dunque, la decisione sull’organizzazione dell’amministra​zione pubblica direttamente riconducibile al Governo è rimessa al Parlamento. In tal senso non è ammessa la piena autonomia normativa del Governo – dovendo que​st’ultimo agire soltanto sulla base e nei limiti di quanto stabilito dalla legge, né tanto meno può essere riconosciuta la facoltà di auto-organizzazione da parte delle amministrazioni stesse. Sussiste, infatti, il timore del famoso “trittico legislativo” adottato sotto il fascismo (l. 2263/1925, l. 100/1926 e l. 2693/1928) e che aveva sostanzialmente sottratto al Parlamento ogni potere in materia, ed attribuito all’esecutivo piena libertà di manovra nella disciplina dell’organizzazione delle pubbliche amministrazioni. La riserva di legge e il principio di legalità sono posti a presidio della prevalenza della volontà degli organi direttamente rappresentativi della volontà popolare, al fine di evitare che quest’ultima possa essere soggetta – ed in ultima analisi soggiogata rispetto - ad un potere esecutivo capace di autodisciplinarsi in toto e perciò di agire secondo modalità organizzative e funzionali svincolate dalla previa decisione proveniente dalla rappresentanza politica. 

Il terzo principio è quello della responsabilità ministeriale, responsabilità che, dice la Costituzione (art. 95, comma 2), è non solo collegiale per gli atti adottati dal Consiglio dei Ministri, ma anche individuale per gli atti relativi al singolo dicastero. In tal modo, ciascun componente dell’esecutivo nazionale risponde integralmente dell’atti​vità dell’apparato amministrativo cui è posto a capo, ed in specie risponde politicamente al Parlamento dell’azione amministrativa concretamente determinatasi nel settore di sua competenza durante la vigenza del relativo mandato ministeriale. E ciò in relazione sia all’attività di indirizzo politico-amministrativo riconducibile – come appena visto – all’esecutivo nazionale, sia allo specifico esercizio delle attribuzioni di carattere autoritativo che comunque ricadono nella sfera competenziale propria del singolo ministero. Così, il circuito fiduciario consente di democratizzare l’intero svolgimento dell’operato di tutti gli organi preposti all’esecuzione delle leggi, rendendo allo stesso tempo rilevante politicamente – e perciò collegandosi strettamente al meccanismo essenziale su cui si regge la stessa forma di governo – il controllo degli organi direttamente rappresentativi, cioè del Parlamento, sul Governo, e per il tramite di quest’ultimo sul complesso delle amministrazioni pubbliche. 
Il quarto principio è quello di legalità dell’organizzazione e dell’azione delle amministrazioni pubbliche ai sensi dell’art. 97 Cost. Ciò implica che le modalità organizzative e funzionali di tutte le strutture che pongono in essere atti di natura autoritativa, devono trovare fondamento e limite nella legge, essendo in pari tempo subordinate integralmente al controllo della giurisdizione che avviene proprio “in nome della legge”. I giudici, infatti, assicurano il rispetto dell’imparzialità dell’amministrazione che è richiamata nel predetto art. 97, non potendo pertanto sussistere zone franche rispetto alla tutela dei diritti, tanto più se si pensa alla presenza della giustizia costituzionale quale strumento di garanzia del rispetto della Costituzione – cioè della legge per così dire fondamentale - nei confronti di tutti i poteri dello Stato.

Il quinto principio è quello in base al quale i pubblici funzionari sono selezionati mediante concorso (salvo i casi stabiliti dalla legge) ai sensi dell’art. 97, comma 3, Cost., e sono “al servizio esclusivo della Nazione”, come recita l’art. 98 Cost. In estrema sintesi, l’apoliticità si pone quale principio cardine sia nel momento della selezione dei funzionari pubblici, sia nel momento decisionale dell’azione amministrativa. In altri termini, la Costituzione proibisce ogni disciplina ed impedisce ogni procedimento che implichi una connotazione non meritocratica della selezione – e, conseguentemente, della progressione in carriera – dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni. Parimenti, è vietata la subordinazione o il condizionamento dell’attività amministrativa rispetto ad interessi diversi da quelli genuinamente pubblici, ossia da quelli definiti dalle norme vigenti in ossequio al richiamato principio di legalità.

Il sesto principio è quello del decentramento burocratico e istituzionale, ai sensi dell’art. 5 della Costituzione, in connessione con il previsto trasferimento di una parte delle funzioni amministrative – e delle relative strutture – che originariamente appartenevano alle amministrazioni centrali dello Stato, a favore di quelle decentrate e nei confronti delle autonomie regionali e locali direttamente garantite dal dettato costituzionale. La Costituzione individua sì un vertice unitario dell’esecutivo nazionale, ma nello stesso tempo vuole che gli apparati amministrativi siano distribuiti sul territorio e rispondano anche alla rappresentanza politica regionale e locale. Così si è inteso contemperare la necessità di mantenere allo Stato centrale le competenze di interesse unitario con l’opportunità di conferire una quota di attribuzioni amministrative ai livelli decentrati e autonomi di governo, considerati capaci di intercettare in modo più efficace e genuino le multiformi istanze della nostra collettività nazionale, che storicamente, come noto, appare frazionabile in un caleidoscopio di realtà tra loro distinguibili – e talora anche orgogliosamente distinte - per storia e tradizioni, per connotati economico-sociali, e pure per diversità di usi e costumi. 
Come vedremo, ciascuno di questi principi ha incontrato difficoltà di attuazione, così come talune disposizioni costituzionali sono rimaste a lungo silenti. Ma, soprattutto, il predetto modello costituzionale dei rapporti tra Governo e amministrazioni pubbliche, pure nell’essenziale configurazione originariamente voluta dal Costituente, si è venuto confrontando con una profonda evoluzione di numerosi aspetti della realtà politica, istituzionale, sociale ed economica del nostro Paese, evoluzione che presumibilmente non era prevedibile al momento della scrittura del testo costituzionale.

Dal punto di vista politico, il circuito della rappresentanza per lungo tempo è rimasto imperniato sui partiti dominanti – e sulle corrispondenti classi dirigenti – sin dalle elezioni del 1946. Ma assetti che apparentemente sembravano consolidati, si sono modificati in tempi assai rapidi a seguito della repentina estinzione o comunque della radicale trasformazione del quadro partitico, allorché all’inizio degli anni Novanta una buona parte del ceto politico è stato travolto dagli scandali legati alle inchieste giudiziarie su rilevanti fenomeni di malcostume e corruzione. Così, in questi due ultimi decenni il personale politico, ivi compreso quello preposto agli incarichi ministeriali, è stato avvicendato in larghissima parte. Ciò ha indubbiamente comportato l’innesto di nuove personalità provenienti da mondi diversi - se non del tutto estranei ai tradizionali percorsi della carriera politica – e che hanno senz’altro modificato non solo lo stile, ma anche il modo di governare, e conseguentemente il rapporto tra politica e pubbliche amministrazioni. Tra l’altro, il drastico rinnovamento, anche di carattere generazionale, che si è qui ricordato, ha comportato sì il venir meno di certi formalismi probabilmente non indispensabili per il buon funzionamento della cosa pubblica, ma nello stesso tempo ha determinato la perdita di quel rispetto reverenziale che era generalmente riconosciuto agli uomini politici in ragione dell’esperienza e dall’autorevolezza acquisite durante il cursus honorum tradizionalmente percorso. Inevitabilmente, ciò ha comportato innegabili conseguenze sui rapporti tra il mondo della politica e quello della burocrazia, soprattutto incidendo sul fenomeno della “colonizzazione” dell’amministrazione da parte dei partiti di governo, che la dottrina aveva segnalato come connotato caratteristico del primo quarantennio della Repubblica
. In altre parole, a fronte della sempre maggiore debolezza del ceto politico-partitico, la “partitizzazione dell’amministra​zione”
 sembra essere divenuta un pericolo meno evidente di quello che può invece scaturire dalla “cattura del decisore” – complessivamente inteso – dai soggetti destinatari delle attività pubbliche. 
Dal punto di vista istituzionale, poi, sin dall’avvio dell’esperienza repubblicana l’amministrazione statale ha recepito senza troppo sforzo quell’orientamento fortemente rivolto alla prevalenza ed alla centralità – anche in senso autarchico - dell’intervento pubblico nei rapporti sociali ed economici, che aveva già caratterizzato il nostro ordinamento soprattutto sotto il regime fascista ed in particolare dagli anni trenta in poi. Tuttavia, proprio in coincidenza con i mutamenti politico-partitici appena sopra ricordati, le pubbliche amministrazioni hanno dovuto affrontare la ben diversa stagione delle liberalizzazioni nel campo economico, delle privatizzazioni di una consistente parte delle partecipazioni statali, del confronto sempre più aperto sui mercati globalizzati, e dell’allargamento e dell’approfondimento del processo di integrazione europea. Il sistema delle amministrazioni pubbliche statuali, così, ha perso non poche delle ragioni che erano a fondamento del ruolo già assunto nel sistema ordinamentale, e si è mosso alla ricerca – talora disordinata – di nuove motivazioni e finalità che ne potessero ancora giustificare una qualche centralità nell’azione pubblica. 
Ancora, già a partire dagli anni Sessanta, ma soprattutto dalla metà degli anni Settanta in poi vi è stata una progressiva espansione dell’orizzonte operativo delle pubbliche amministrazioni, anche favorita da meccanismi di deficit spending largamente condivisi a livello politico e non adeguatamente sottoposti ad opportuni controlli. E tutto ciò, se da un lato ha consentito l’implementazione – talora in senso estensivo – delle “promesse” costituzionali relative all’ampio catalogo dei diritti sociali, dall’altro lato ha messo sempre più in crisi la configurazione per così dire “scheletrica” del Governo per ministeri immaginato dal Costituente
, e che si è vieppiù arricchita, se non appesantita, dal punto di vista organizzativo e strutturale. Ma, sempre negli anni Novanta e dunque in coincidenza con i fenomeni sopra ricordati, l’imposizione di più rigidi vincoli posti al debito pubblico – derivanti soprattutto da impegni assunti a livello internazionale ed europeo – ha costretto a ripensare l’intero modello delle pubbliche amministrazioni nel senso dell’efficienza, della semplificazione e, più in generale, della riduzione dei compiti e dei relativi oneri. 

A tutto ciò si è aggiunto il passaggio, seppure tardivo e per molti aspetti confuso e gravido di problemi, dallo Stato fortemente accentrato a quello regionale prefigurato dal Costituente, e poi alla Repubblica che è “costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato”, così come è scritto nell’art. 114, primo comma, Cost., risultante dalla riforma del 2001. Pur a dieci anni dall’approva​zione di questa riforma, si stenta ancora a delineare una distribuzione sufficientemente chiara ed efficiente delle funzioni non solo legislative, ma anche di carattere amministrativo tra lo Stato e le autonomie territoriali. Si tratta di una revisione costituzionale che è giunta sulla scia delle riforme legislative già avviate negli anni Novanta e di cui si parlerà più approfonditamente in seguito. 

Senza parlare poi del profondo mutamento anche sociologicamente rilevante che si è verificato nell’ambito del personale presente, anche e soprattutto a livello dirigenziale, all’interno delle amministrazioni pubbliche. Esso, inizialmente piuttosto omogeneo pure dal punto di vista della cultura giuridico-politica, ha vissuto le medesime trasformazioni che hanno coinvolto il Paese intero, sia in termini di spostamenti migratori e di urbanizzazione, che in ordine all’allentamento delle gerarchie sociali. L’incre​mento del personale, il suo frazionamento in numerosi e differenziati apparati istituzionali, il più stretto collegamento con le rivendicazioni sindacali del mondo del lavoro privato, hanno concretamente indebolito quell’ideale continuum tra Governo e amministrazioni che era stato – forse semplicisticamente - immaginato nel 1947, quasi come automatica prosecuzione dello Stato di amministrazione che, non diversamente da quanto avvenuto in altri ordinamenti europei, si era affermato nella prima parte del secolo scorso anche in Italia.

Tutto ciò premesso, appare ragionevole procedere alla distinzione che qui si intende adottare circa le due fasi nelle quali è possibile distinguere, per lo meno a grandi linee, il percorso dei rapporti che si sono instaurati tra Governo e pubbliche amministrazioni nell’esperienza repubblicana. La prima fase è quella che, a partire dall’entrata in vigore della Costituzione, si è protratta senza forti sussulti sino alla fine degli anni Ottanta; la seconda è quella che, similmente a quanto avvenuto in altri Paesi europei
, ha preso avvio con le riforme di sistema che hanno apportato rilevanti novità a cavallo tra gli anni Ottanta e Novanta, e che ancora prosegue nel segno dell’innovazione e del cambiamento, quasi senza conoscere sosta. Sembra, cioè, che l’istanza riformistica risulti tuttora prevalente rispetto a quelle esigenze di stabilizzazione e di sedimentazione che vanno pure tenute in considerazione, se davvero si intendono portare a compimento le stesse riforme già avviate. Nei rapporti tra Governo e Amministrazione rimane evidente una sorta di coazione a innovare, ancora largamente condivisa seppure sulla base del sovrapporsi di indirizzi non sempre sufficientemente chiari, precisi ed univoci; e ciò a differenza di quanto di norma – come evidenziato negli studi comparati
 – si riscontra nei procedimenti volti ad incidere effettivamente sull’organizzazione e sull’azione delle amministrazioni pubbliche. 

In questa sede si esamineranno, necessariamente in forma sintetica, i principali profili caratterizzanti entrambe le predette fasi, nella convinzione che il rapporto tra Governo e Amministrazione, riflettendosi necessariamente sulla democraticità dell’in​tero ordinamento
, costituisca un aspetto cruciale della vita pubblica. Le modalità di interrelazione tra la volontà politica di governo e le scelte autoritative dell’am​mi​nistrazione, infatti, finiscono non soltanto per determinare il grado di efficacia del​l’azione pubblica, ma anche per condizionare l’effettivo rispetto dei principi, in primo luogo di libertà, sanciti nella Costituzione. 
II. 
La prima fase dei rapporti tra Governo e Amministrazione sino agli anni Ottanta: una stagione improntata alla stabilità e alla continuità
La prima fase dei rapporti tra Governo e Amministrazione può definirsi, in estrema sintesi, lunga e statica. Una fase lunga perché è durata complessivamente quarant’anni, partendo cioè dall’avvio della Repubblica sino alla fine degli anni Ottanta allorché si è iniziato a porre mano a quelle riforme di sistema cui si è sopra accennato; e statica, perché essa si è caratterizzata per la complessiva stabilità dei rapporti tra Governo e Amministrazione, stabilità anche determinatasi a causa della sostanziale inattuazione di un buon numero di quelle disposizioni costituzionali che prefiguravano incisivi interventi innovatori in ordine alle modalità di azione e di organizzazione delle pubbliche amministrazioni. Si è proseguito, a ben vedere, nell’applicazione di normative in gran parte pre-repubblicane e non si è dato gran peso, tra l’altro, né al principio del decentramento istituzionale e burocratico delineato nell’art. 5 Cost., né al trasferimento delle funzioni amministrative alle Regioni – faticosamente avviato solo a partire dagli anni settanta –, né alla riserva di legge in materia di numero, attribuzioni e organizzazione dei Ministeri, richiamata nell’art. 95, comma 3, Cost. Come noto, questo quarantennio è stato politicamente connotato dall’assenza di un’effettiva alternanza tra le forze di maggioranza e quelle collocate all’opposizione; da ciò può forse trarsi la conclusione che la sostanziale stabilità delle forze rappresentate nelle compagini governative – e nei corrispondenti schieramenti di maggioranza – non ha favorito l’emer​sione di interessi rivolti a sostenere istanze di riforma dell’assetto organizzativo e funzionale delle pubbliche amministrazioni. 

Gli aspetti qualificanti dei rapporti tra Governo e Amministrazione nel periodo in oggetto possono essere così sintetizzati. In primo luogo, in questa lunga prima fase la responsabilità politica dei ministri per l’attività riconducibile ai propri dicasteri, è rimasta essenzialmente collocata sul piano della collegialità del Governo, e dunque per un verso quasi anestetizzata da una sorta di patto di non conflittualità all’interno delle forze politiche di maggioranza, e per altro verso inoperante anche da parte delle opposizioni in mancanza di idonei strumenti utilizzabili per farla valere in Parlamento. Le critiche verso l’operato dei singoli ministri, a ben vedere, si stemperavano e si sommavano nella critica nei confronti dell’intero esecutivo, potendo talora condurre alla crisi di governo – ma soltanto quando le difficoltà dei rapporti all’interno della coalizione erano tali da provocare la rottura del patto politico che reggeva il corrispondente esecutivo –, ma ben difficilmente determinavano la rimozione del solo ministro considerato inefficiente ovvero responsabile di specifici errori di conduzione della vita politico-amministrativa del proprio dicastero o di gravi malfunzionamenti riscontrabili nel settore di competenza. In particolare, come si vedrà meglio in seguito, soltanto verso la metà degli anni Ottanta si introdurrà la mozione di sfiducia individuale, uno strumento che ha consentito di dare luogo ad un meccanismo piuttosto efficace non tanto per rimuovere i singoli ministri la cui azione si fosse dimostrata concretamente insufficiente o lacunosa
, quanto per sottoporre all’attenzione dell’intera opinione pubblica l’operato dei singoli ministri e quindi del corrispondente ramo dell’ammi​ni​stra​zione pubblica. 

Inoltre, sempre nella predetta prima fase, l’amministrazione statale non solo è rimasta regolata in gran parte dalla disciplina pre-repubblicana – restando così disattesa l’attuazione della riserva di legge di cui all’art. 97 Cost. –, ma ha anche conservato piena centralità nell’ambito del sistema dell’amministrazione pubblica nazionale. Ben scarsi, infatti, sono stati i processi di decentramento avviati e concretamente realizzati. Così è stato assai faticoso, allorché si è avviata la creazione delle Regioni ordinarie a partire dagli anni Settanta, il trasferimento del personale dalle strutture statali a quelle degli enti territoriali che pure era già previsto dalle stesse disposizioni dettate dal Costituente nel 1947
. Parimenti, a siffatta stabilità delle strutture amministrative del Governo nazionale è corrisposto il mantenimento di un saldo rapporto gerarchico tra il ministro ed il personale del corrispondente dicastero, in particolare nei confronti della dirigenza. Il potere di gestione – e dunque di concreta risoluzione delle questioni amministrative – è rimasto saldamente riconducibile al ministro, anche se in realtà sin dal 1957 è stata prevista la possibilità di attribuire ai dirigenti il potere di firma. Del resto il T.U. del 1957 è stata autorevolmente considerato come un atto che “lasciava le cose come prima”, e per di più “con effetti di allargamento sproporzionato della burocrazia statale di ruolo”
. Nel complesso, la dirigenza ha vissuto per lungo tempo secondo la logica, duramente criticata da una larga parte della dottrina, dello scambio tra stabilità e ininfluenza dell’amministrazione. E nel contempo, quasi a testimoniare la volontà di consentire una gestione amministrativa sempre improntata alla continuità e per lo più timorosa nei confronti di innovazioni considerate pericolosamente traumatiche per il governo della cosa pubblica, si è affermata la cogestione delle politiche del personale, consolidatasi, mediante le previsioni dello Statuto degli impiegati del 1957, con la presenza senz’altro rilevante
 dei Consigli di amministrazione a livello ministeriale. Si è cioè verificato uno “scambio di rendite di posizione” tra il ceto collocato al vertice del potere politico – tendenzialmente stabile nel tempo – ed il personale tutto delle amministrazioni pubbliche, anch’esso sostanzialmente garantito mediante procedimenti di avanzamento nella carriera scarsamente aperti agli apporti esterni all’amministrazione e per lungo tempo improntati ad una sorta di progressivo e lento procedere nei passaggi di carriera, comunque sempre condizionati dalla necessaria coerenza con le politiche di cogestione sopra ricordate. 

È vero, poi, che con la riforma del 1972
 sono state istituite le qualifiche dirigenziali, di dirigente generale e di dirigente superiore e di primo dirigente, qualifiche che sono state differenziate dalle altre qualifiche della carriera direttiva. Ma l’apertura agli esterni è rimasta sostanzialmente negata per tutte le qualifiche inferiori a quella di direttore generale, e la stessa previsione innovativa, che era stata disposta con la legge n. 301 del 1984, può essere considerata meramente fittizia. In breve, la carriera del personale era tutta interna allo stesso Ministero dove si vinceva il concorso, ed era segnata da meccanismi di progressione automatica. La carriera era quindi per lo più chiusa agli apporti esterni, era legata alla fedeltà verso i vertici burocratici e politici, e la formazione della dirigenza avveniva, per così dire, in casa senza l’apporto di istituzioni specializzate. Per di più, come noto, la preparazione richiesta ai dirigenti era prevalentemente collegata allo studio del diritto ed alla capacità di risoluzione di questioni strettamente giuridiche. Erano quindi rari i casi di amministratori pubblici dotati di professionalità estranee al mondo del diritto. Per di più, l’amministrazione non si è dimostrata meno statica anche negli uffici posti alla dirette dipendenze dei ministri, seppure questi uffici nel corso del tempo siano stati composti sempre meno da dirigenti di provenienza ministeriale. Ma anche per questo aspetto, come è stato notato, gli elementi di discontinuità si sono scoloriti: si è formata, infatti, e si è poi stabilizzata nel corso del tempo una sorta di “alta burocrazia trasversale” composta in prevalenza da consiglieri di Stato ovvero da una specie di riserva di civil servants dotati di esperienza giuridico-amministrativa e dunque ritenuti assiomaticamente capaci di offrire le richieste garanzie di affidamento al vertice politico delle amministrazioni.

III. 
La seconda fase dei rapporti tra Governo e Amministrazione: una intensa – e convulsa – stagione di riforme
La seconda fase dei rapporti tra Governo e Amministrazione, come già detto, si è avviata a cavallo tra la fine degli anni Ottanta e gli inizi degli anni Novanta. Si è trattato di una fase – peraltro ancora in corso - assai diversa dalla precedente, in quanto si è presentata come caratterizzata da una grande dinamicità e comunque da una radicale e persistente volontà di discontinuità rispetto al passato. Come noto, ampi progetti di riforma sono stati prima ipotizzati anche da importanti Centri di studio e di riflessione
, ed in parte poi concretizzati, talora sovrapponendosi l’uno all’altro, e non sempre nel medesimo senso. In generale, può dirsi che la retorica del riformismo che per lungo tempo aveva caratterizzato la discussione pubblica relativa all’amministrazione, al​l’ese​cutivo ed in particolare alla Presidenza del Consiglio
, ha trovato successivo riscontro in una molteplicità di distinti processi innovativi. Tuttavia, da un lato queste riforme si sono rivolte alla doverosa attuazione di alcuni dei principi di rilievo costituzionale ricordati all’inizio; dall’alto lato, si sono affermate e quindi imposte nuove e diverse finalità non sempre corrispondenti con quanto espressamente specificato nella Costituzione. 

Dal punto di vista politico-istituzionale, poi, può dirsi che questa stagione si è venuta sviluppando in collegamento con l’affermazione del bipolarismo conflittuale
, con il tramonto dei partiti tradizionali e con l’affermazione dei partiti leaderistici o addirittura personali. La conseguente rottura dei rapporti che tradizionalmente collegavano il ceto politico prima sussistente con gli appartenenti alle strutture amministrative – e soprattutto con i relativi vertici dirigenziali - ha presumibilmente consentito la più facile emersione ed affermazione delle istanze volte alla trasformazione degli assetti organizzativi e funzionali delle pubbliche amministrazioni. Tutto ciò da un lato ha determinato una diffusa tensione verso una configurazione tendenzialmente più trasparente, in altri termini “meno ipocrita”, tra politica e amministrazione; dall’altro lato, la perdita di forti punti di riferimento politico ha innescato meccanismi di reciproco sostegno tra i soggetti posti ai vertici ministeriali e la dirigenza complessivamente intesa, quasi che dalla sommatoria delle reciproche debolezze potesse scaturire una volontà unitariamente dotata di propria autonomia e incisività sui processi istituzionali, sociali e economici. 
In particolare, soprattutto per il tramite di molteplici riforme legislative, si è diffusamente sostenuta l’intenzione di creare un’amministrazione più efficiente – nel senso di accrescere la capacità di rispondere agli obiettivi posti in sede politica - e soprattutto maggiormente coerente con le indicazioni definite dal Governo al momento in carica. In tal modo, per un verso si è posto l’obiettivo del rafforzamento dell’esecutivo attraverso un consolidamento del nesso tra questo e l’amministrazione; per altro verso, si è inteso rispondere al mutato contesto determinatosi a seguito del venire meno del precedente sistema consociativo e alla conseguente formazione di contrapposti schieramenti politico-partitici. In vero, sia la perdurante instabilità della nostra forma di governo, che l’affannosa ricerca di nuovi modelli istituzionali cui – a dispetto dei tanti tentativi intrapresi - non si è riusciti a pervenire, hanno reso difficile il concreto perseguimento di questi ambiziosi obiettivi. 

Dunque, se è evidente che gli esiti di riforme così impegnative come quelle approntate a partire dagli anni Novanta e che qui si analizzeranno, potranno essere accertati soltanto sulla base di indagini apposite ed approfondite, è diffusa la convinzione che non poche delle innovazioni introdotte in via legislativa non hanno raggiunto appieno gli effetti desiderati in termini di semplificazione, razionalizzazione ed ammodernamento dell’amministrazione, anche a causa del sovrapporsi delle normative e dell’accavallarsi degli impulsi provenienti dall’attività di regolazione. E tutto ciò ha finito per rallentare, se non per ostacolare, il percorso verso la complessiva attuazione di quell’idea di “governo forte” – capace cioè di incidere efficacemente sui processi sociali, sui comportamenti individuali e collettivi, ed in breve sul destino dell’intera collettività – che può leggersi sullo sfondo dei numerosi processi di riforma avviati soprattutto a partire dagli anni Novanta. 
IV.  In particolare: le modifiche costituzionali, ed in specie la riforma del Titolo V
Tra le molteplici leggi di revisione costituzione approvate in questo periodo, la più rilevante, ai nostri fini, è senz’altro la riforma del Titolo V. Essa ha comportato la redistribuzione delle funzioni amministrative a favore delle Regioni e degli enti locali, ed in specie alla maggiore autonomia politico-legislativa delle Regioni è corrisposto il venir meno della competenza istituzionale dello Stato in ordine all’amministrazione, mantenendo infatti quest’ultimo le competenze amministrative soltanto nelle materie ove esso ha competenza legislativa esclusiva. È vero che lo Stato, come ha riconosciuto la Corte costituzionale secondo una giurisprudenza in qualche modo “creativa”, può assumere la competenza amministrativa nei casi ove emerga di volta in volta la necessità di tutelare interessi di rilievo nazionale, così riconquistandola volta per volta sulla base del principio di sussidiarietà e del principio di legalità
. Ma ciò, è evidente, si determina soltanto quando una legge statale espressamente lo riconosce, e per di più secondo schemi collaborativi – tra Stato, Regioni e enti locali – variamente costruiti e sempre sottoponibili al sindacato della Corte costituzionale in ordine alla loro compatibilità con i principi posti a garanzia delle sfere di autonomia degli enti territoriali. In questo contesto, il vigente dettato costituzionale, sia a causa dell’intricata distribuzione delle funzioni amministrative risultante dal nuovo art. 118 Cost., sia in virtù dell’azio​nabile meccanismo ascensionale delle competenze amministrative appena ricordato, stenta davvero a configurarsi come il fondamento di un efficace ed efficiente sistema amministrativo “a rete” tra le Amministrazioni centrali e le amministrazioni locali. Così risultando, inoltre, assai sfilacciato e per nulla chiaro il quadro delle corrispondenti responsabilità di ordine politico tra i vertici dei corrispondenti organi rappresentativi. 

Alcune conseguenze appaiono piuttosto evidenti. Innanzitutto, l’amministrazione pubblica non è più organizzata esclusivamente secondo lo schema del Governo della Repubblica distribuito “per Ministeri” – schema inizialmente ipotizzato dal Costituente e tuttora risultante dagli artt. 92 e 95 Cost. –, dovendosi adesso tenere conto dei molteplici livelli territoriali di governo costituzionalmente competenti in materia amministrativa, ed esattamente, sulla base della nuova formulazione degli artt. 114 e 118 Cost., a partire da quelli locali sino ad arrivare a quello centrale. Inoltre, l’amministrazione pubblica nel suo complesso, ovvero tutte le amministrazioni, deve rispettare nello stesso tempo la legge statale e le leggi regionali, che sono ora uniformemente subordinate ai trattati internazionali e alle norme europee, in base all’art. 117, comma 1, Cost. Perciò il vertice politico dell’esecutivo nazionale deve ormai costituzionalmente confrontarsi con gli altri vertici politici degli esecutivi locali, talora anche in posizione di pari-ordinazione. E ciò deve comunque avvenire nel rispetto di un complessivo obbligo di “leale collaborazione” con gli altri livelli di governo, che soltanto a grandi linee è tracciato dalla giurisprudenza costituzionale, con tutti i rischi che ne possono derivare in termini di stabilità e certezza del diritto. Così, in assenza di un quadro costituzionale che definisca con esattezza i rapporti tra le amministrazioni, e per di più in presenza di una non chiara ripartizione delle funzioni legislative e amministrative tra Stato e Regioni – come è dimostrato dal ricorrente contenzioso innanzi alla Corte costituzionale – sono nati i procedimenti in “leale collaborazione” e soprattutto si sono ampliate le attribuzioni delle Conferenze (Stato-Regioni, Stato-Città, e unificata). Ma la prassi dimostra come queste ultime non siano adeguate per consentire un esercizio delle funzioni amministrative che consenta di perseguire, in modo sostanzialmente unitario e secondo tempistiche davvero coerenti con le esigenze fattuali, gli interessi pubblici variamente frazionati tra la competenza della legislazione statale e quella della legge regionale. Certo, le Conferenze sono utili sedi di convergenza tra le posizioni dei vertici politici delle amministrazioni statali, regionali e locali, ma il loro compito ben difficilmente può spingersi sono a far cooperare efficacemente le prassi amministrative tra i diversi livelli di governo della collettività, con tutto ciò che ne consegue in termini di aggravio di tempi, costi finanziari e oneri procedimentali.

V. 
Un’innovazione dovuta ai regolamenti e alle prassi parlamentari: la sfiducia individuale
Come detto sopra, con l’introduzione della mozione di sfiducia individuale – che è stata prevista espressamente nel Regolamento della Camera dal 1986 e ammessa nel Senato con parere della Giunta per il regolamento nel 1984 – si è favorita l’effettiva emersione, sul versante della responsabilità politica, anche delle inefficienze, errori o anomalie determinatesi nell’esercizio delle competenze di rilievo amministrativo da parte di singoli ministri. È vero che quasi mai – salvo cioè il già citato caso Mancuso allorché, in sostanza, si è dovuta superare la difficoltà dovuta all’assenza dell’esplicito potere del Presidente del Consiglio di revocare un ministro – la mozione di sfiducia individuale ha avuto esito positivo, e che la presentazione di tale mozione è stata piuttosto sporadica, seppure si sia incrementata in questi ultimi anni. Tuttavia, anche se è uno strumento cui si ricorre in via non ordinaria, anche la sola attivazione di esso fa sì che il singolo Ministro sia chiamato a rispondere politicamente innanzi a ciascuna Camera di comportamenti o eventi ricadenti nel settore ordinamentale relativo alla sua amministrazione. Infatti, questa nuova modalità di verifica della responsabilità ministeriale ha consentito di sottoporre l’azione – o l’omissione – imputabile ai singoli ministri ad uno scrutinio parlamentare senz’altro più attento ed incisivo rispetto a quello che si può ottenere, ad esempio, mediante gli ordinari strumenti del sindacato ispettivo. In ogni caso, deve rilevarsi che nella prassi il vero oggetto del contendere non è l’effettiva attività dell’amministrazione – sia di quella posta in essere dagli apparati ministeriali, che di quella riconducibile ad altri enti o istituzioni esterni al dicastero –, ma il comportamento del vertice politico dell’esecutivo nazionale che è competente per quel determinato settore dell’ordinamento: è siffatto comportamento che viene così sottoposto all’approfondito esame delle Camere e, per il tramite di esse, all’attenzione dell’opinione pubblica nazionale. In questo senso, la questione di sfiducia individuale finisce per indebolire ulteriormente il nesso tra politica e amministrazione, laddove – al di là delle valutazioni di natura etico-politica - consenta di far ricadere sostanzialmente sul solo titolare del dicastero anche quelle responsabilità che potrebbero essere scaturite da comportamenti direttamente ed esclusivamente imputabili ad altri soggetti o livelli di governo. 
VI. 
Le numerose innovazioni legislative
1. 
L’attuazione del principio costituzionale relativo alla disciplina della numerazione, della struttura e dell’organizzazione dei ministeri
Passando adesso alle riforme di carattere legislativo, in primo luogo, dopo l’im​por​tante sistematizzazione della Presidenza del Consiglio ad opera della legge n. 400 del 1988 che ha consentito di raggiungere un risultato a lungo inseguito e più volte “fallito”
, si è provveduto a dare finalmente attuazione al principio costituzionale relativo alla disciplina della numerazione, della struttura e dell’organizzazione dei ministeri. Ma ciò è avvenuto mediante una disciplina che poi è stata variamente modificata da numerosissimi interventi successivi che ne hanno fatto perdere in parte la necessaria sistematicità
. Per di più, l’iniziale attuazione del dettato costituzionale sul punto è avvenuta mediante una delega legislativa
, quantunque un’autorevole dottrina avesse segnalato che la materia in questione costituisse l’oggetto di una riserva di legge “di indirizzo politico” ed in quanto tale sottratta, in via di principio, alla possibilità della delega. Inoltre, la legge di delega è stata improntata a principi piuttosto flessibili, fattore che ha consentito l’adozione di modelli alternativi per i vari dicasteri, potendosi adottare alternativamente il modello delle direzioni generali oppure quello dei dipartimenti, con la conseguente possibilità, tra l’altro, di istituire o meno la figura del segretario generale. Infine, si è consentita l’adozione, sulla base di criteri in vero assai generici, di regolamenti delegati o autorizzati per disciplinare l’organizzazione degli uffici ministeriali
, così consentendosi in un ambito coperto da riserva di legge una sorta di delegificazione permanente
 e per di più atipica, in quanto non si rilevano gli elementi normalmente richiesti per la delegificazione ai sensi dell’art. 17, comma 2, l. 400 del 1988, ossia le disposizioni legislative indicanti da un lato “le norme generali regolatrici della materia”, e dall’altro le previgenti disposizioni da abrogare a seguito dell’entrata in vigore dei regolamenti. 
Tra l’altro, si è inizialmente imposto un drastico accorpamento dei ministeri, in senso opportunamente coerente sia all’assetto degli esecutivi esistenti negli Stati europei a noi vicini, e per di più in corrispondenza con la progressiva riduzione delle competenze statali rispetto a quelle regionali, determinatasi a seguito delle riforme legislative degli anni Novanta secondo un orientamento poi confermato, come noto, dalla successiva revisione costituzionale del 2001. Alcune strutture ministeriali sono state soppresse ed altre sono state riunite in apparati assai robusti e dotati così di competenze di forte peso sull’intera macchina amministrativa. Come è stato segnalato, anche sulla base delle esigenze di bilancio condizionate dalla partecipazione all’Unione europea, si è proceduto nel senso della centralizzazione e della gerarchizzazione dell’esecutivo
. 
Ben presto, però, si è riaffermata l’opposta tendenza alla riespansione delle strutture ministeriali, anche in via di decreto-legge, e dunque utilizzando una procedura che, per quanto discutibile sul piano dell’opportunità politico-costituzionale, è stata non poche volte utilizzata e dunque consentita in via di prassi. In particolare, si è proceduto alla rinnovata creazione di ministeri operanti nell’ambito di settori ordinamentali tendenzialmente sovrapposti alle competenze spettanti per Costituzione alle Regioni, come, per esempio, il ministero della salute, quello del lavoro e quello del turismo, così dimostrandosi che la distribuzione delle funzioni amministrative che è prefigurata dalla Costituzione non determina un deciso ed invalicabile spartiacque tra i diversi livelli di governo dell’amministrazione pubblica. Viceversa, proprio in ragione del principio di sussidiarietà, l’istituzione di apparati centrali dello Stato viene così nuovamente ammessa al fine di consentire l’esercizio coordinato delle funzioni amministrative e soprattutto il perseguimento degli interessi di rilievo nazionale che vanno comunque tutelati anche quando vi siano competenze ormai istituzionalmente spettanti alle Regioni. 

Ancora, si è proseguito nella nomina dei ministri senza portafoglio, cui si è affiancata la creazione di strutture dipartimentali – o unità di missione - dotate di funzioni per così dire trasversali rispetto alle competenze di carattere autoritativo riconosciute ai tradizionali ministeri con portafoglio, come, ad esempio, è avvenuto con il ministro per la semplificazione normativa o con quello per il federalismo. In particolare, va rilevato che alcuni ministri senza portafoglio - ed i relativi dipartimenti posti nell’ambito della Presidenza del Consiglio - hanno acquistato compiti che interagiscono con varie modalità – mediante attività di coordinamento, di freno o di impulso – con le altre amministrazioni statuali per così dire “tradizionali”. Tra l’altro, tali competenze potrebbero sovrapporsi con quella tipica funzione che dovrebbe essere propria ed esclusiva della Presidenza del Consiglio ai sensi dell’art. 95 Cost., ovvero quella di mantenere “l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei ministri”. 

Si è poi consentita, andando probabilmente al di là di quanto consentito da una rigorosa interpretazione del principio della riserva di legge, l’auto-organizzazione degli apparati amministrativi, giacché a regolamenti autorizzati o delegati è stata attribuita la facoltà di disciplinare l’organizzazione degli uffici ministeriali - quasi trattandosi di una sorta di delegificazione permanente ai sensi dell’art. 17, comma 4 bis, l. 400 del 1988 -, di quelli di diretta collaborazione e degli uffici di livello dirigenziale superiore, mentre a decreti ministeriali di natura non regolamentare è stata conferita la definizione dei compiti delle unità dirigenziali e non dirigenziale. In questa prospettiva, tra l’altro, è stata prevista anche la revisione periodica biennale dell’organizzazione ministeriale. 

In ogni caso, un elemento senz’altro positivo va segnalato: per quanto oggetto di un gran numero di modifiche, il d.lgs. n. 300 del 1999 è stato per lo più aggiornato mediante la tecnica della novellazione, rimanendo come una sorta di testo unico dell’or​ganizzazione ministeriale, fatti salvi i ministeri senza portafoglio, il cui assetto organizzativo, generalmente collegato a dipartimenti collocati presso la Presidenza del Consiglio, rimane definito nelle linee generali dalla legge n. 400 del 1988, e viene specificato dai conseguenti decreti del Presidente del Consiglio e da ulteriori decreti ministeriali di attuazione. 

2.    Gli interventi sul sistema dei controlli sull’amministrazione

Un ulteriore elemento di innovazione che ha caratterizzato la seconda fase dei rapporti tra Governo e amministrazione pubblica complessivamente intesa, è stato quello relativo alla modifica radicale del sistema dei controlli sull’amministrazione. Infatti, da un lato con la riforma costituzionale del 2001 sono stati cancellati del tutto alcuni controlli espressamente previsti in Costituzione nei confronti delle autonomie territoriali – come il controllo dello Stato sulle amministrazioni regionali, e il controllo regionale sulle amministrazioni degli enti territoriali, che erano rispettivamente previsti dagli artt. 125 e 130 Cost., entrambi abrogati con la legge cost. n. 3 del 2001 –, e dall’altro lato è venuta meno una buona parte del sistema dei controlli preventivi di legittimità nell’ambito delle amministrazioni pubbliche sulla scia dell’esempio inizialmente offerto dalla legge n. 400 del 1988 allorché si è soppresso il controllo della Corte dei conti sui decreti-legge e sui decreti legislativi. Al posto dei soppressi controlli di legittimità sono stati introdotti i controlli di gestione e sulla gestione amministrativa, i controlli sul perseguimento degli obiettivi e adesso il controllo sulla performance
, secondo una nuova tipologia di controllo essenzialmente predisposto al fine di verificare l’efficacia e l’efficienza dell’azione amministrativa e dunque più sul versante della consistenza dei risultati raggiunti e del rapporto tra costi e benefici nello svolgimento complessivo dell’azione amministrativa, che su quello delle regolarità formale delle procedure seguite nell’adozione degli atti. E va sottolineato che, per quanto riguarda la garanzia delle sfere di autonomia riconosciute agli enti territoriali, tale complessiva innovazione del sistema dei controlli ha superato il vaglio della Corte costituzionale che ha fatto appello, in particolare, ai principi generalissimi di buon andamento delle pubbliche amministrazione e di corretta gestione dei bilanci pubblici. 

Forse è politicamente scorretto sostenerlo, ma in tal modo il sistema amministrativo tutto ha perso alcuni tradizionali punti di riferimento, e non ne ha acquisiti di nuovi davvero efficaci e penetranti. Soprattutto dal punto di vista psicologico e culturale, per un verso la legge non è più avvertita come limite preventivo generale dell’azione amministrativa, dotato degli strumenti idonei a immediatamente azionabile per sanzionare le scelte amministrative contrarie al volere posto dalle norme; per altro verso le amministrazioni, soprattutto quelle degli enti territoriali, si sentono legittimate ad agire non soltanto in piena autonomia, ma anche in una sorta di condizione di totale separatezza operativa e funzionale rispetto all’amministrazione dello Stato. Come ciò sia conciliabile con la necessità di mantenere ferma l’esistenza di un “Governo della Repubblica” capace di orientare il complessivo indirizzo politico-amministrativo dell’intera collettività, e soggetto ad un complessivo sindacato sulla corrispondente responsabilità politica innanzi al Parlamento nazionale, come richiede la vigente Costituzione, deve essere oggetto di un’attenta riflessione. Tanto più che, venuti meno il sistema di un diffuso controllo preventivo di legittimità riconducibile ad organi dello Stato e delle Regioni, gli eventuali conflitti di carattere interpretativo sulla correttezza dell’operato delle varie amministrazioni ed in specie sull’ampiezza delle sfere di competenza spettanti rispettivamente a ciascun livello di governo, non possono che risolversi se non in via successiva, e dunque in sede contenziosa. La reintroduzione dei controlli preventivi “a tappeto” è politicamente insostenibile, ma l’assetto attuale appare probabilmente da ripensare. Del resto, come è stato rilevato con particolare riferimento al rapporto tra le modifiche apportate al sistema dei controlli e le condizioni in cui versa la gestione pubblica nel Mezzogiorno
, alla soppressione dei controlli di legittimità è conseguita la tardiva e per molti aspetti lacunosa istituzione dei nuovi controlli sulla gestione – interni e di “secondo grado” da parte delle Corte dei conti -, risultandone un quadro complessivo ancora largamente caratterizzato da inefficienze e sprechi, che deve suggerire di riflettere sugli assunti che avevano condotto a modificare il sistema dei controlli. 
3.    Lo spoils system
Un’ulteriore novità è stata l’introduzione del meccanismo dello spoils system relativo agli incarichi dirigenziali
, su imitazione del modello nord-americano, ove, come noto, la forma di governo è assai diversa da quella da noi presente. Su tale meccanismo, e soprattutto sulle procedure di rimozione automatica peraltro introdotte anche a livello regionale, è intervenuta la Corte costituzionale in parte giustificando, ma anche in parte delimitando l’applicazione dello spoils system in nome del principio di imparzialità e di buon andamento della pubblica amministrazione. Si è infatti richiesto che le procedure di rimozione siano circondate da quelle garanzie – come il rispetto del principio di legalità, l’osservanza del giusto procedimento, la motivazione dell’atto di rimozione - che sono considerate come indispensabili per evitare che il vertice politico agisca in modo arbitrario o discriminatorio ovvero soltanto per ragioni di parte
. 

Lo spoils system rimane, così, come una sorta di Giano bifronte: dà al vertice politico una certa libertà di scelta del personale dirigenziale e ha consentito un qualche rinnovamento di quest’ultimo. Tuttavia i benefici vanno confrontati con i costi che talora si sopportano in termini di lealtà istituzionale e di predisposizione di una carriera dirigenziale che non deve essere subordinata alla discrezionalità motivata da scelte prevalentemente, se non esclusivamente politiche. Deve infatti essere ricordato che la Costituzione esige che i pubblici funzionari siano al servizio esclusivo della Nazione – così come prescritto esplicitamente dall’art. 98 Cost. -, ed è dunque indispensabile rispettare quelle procedure che impediscano al potere politico di agire in modo arbitrario, discriminatorio o soltanto per ragioni di parte. Occorre cioè assicurare che il rapporto tra i soggetti dell’amministrazione - cui spetta perseguire senza alcuna faziosità gli obiettivi definiti dal vertice politico nel rispetto delle leggi - e i titolari degli organi rappresentativi, si svolga secondo correttezza, e dunque, soprattutto, secondo la Costituzione ed il principio di legalità. Ciò implica che i pubblici funzionari devono svolgere le loro funzioni con “disciplina e onore”, come prescrive l’art. 54, comma 2, Cost., e dunque dando piena effettività alle direttive provenienti dal vertice politico dell’amministrazione. E, parimenti, che il potere politico sia esercitato nell’osservanza della Costituzione e delle leggi, ed in particolar modo tenendo conto delle garanzie poste a presidio dell’imparzialità dell’azione e dell’organizzazione delle pubbliche amministrazioni. 

Del resto, che lo spoils system sia un meccanismo di selezione del personale amministrativo non facilmente inseribile nel nostro ordinamento, è testimoniato anche dal fatto che esso si è sviluppato negli Stati Uniti d’America nell’ambito di una forma di governo che pone il potere esecutivo tutto – ivi compreso il personale amministrativo discrezionalmente selezionato – innanzi ad un’attenta attività di controllo e di sindacato svolta dagli organi della rappresentanza politica ed in specie dal Senato federale. Per di più, il carattere fiduciario degli incarichi attribuiti secondo le regole dello spoils system contribuisce a diluire la responsabilità ministeriale, rendendo difficile l’esatta identificazione di chi debba rispondere in ultima analisi delle manchevolezze, degli errori o delle omissioni determinatesi nell’attività amministrativa: deve sempre considerarsi responsabile il vertice politico che ha riposto la sua personale fiducia nel titolare dell’incarico concernente un determinato ramo dell’amministrazione, oppure il circuito della responsabilità si conchiude nel rapporto tra l’amministrazione e il titolare dell’incarico fiduciario? 
4.    Gli uffici di diretta collaborazione

Altra novità è stata l’introduzione e la disciplina, nell’organizzazione interna di tutti i ministeri, degli uffici di diretta collaborazione con il ministro, uffici che da un lato sono interposti tra il ministro e gli apparati burocratici, dall’altro lato sono particolarmente aperti ad apporti esterni. Infatti non solo a tali uffici può essere preposto anche un esperto estraneo all’amministrazione, ma vi è anche notevole discrezionalità nella selezione del personale. E poiché gli uffici di diretta collaborazione sono predisposti per assicurare lo svolgimento effettivo delle funzioni di indirizzo politico-amministrativo complessivamente spettanti al ministro, i compiti loro spettanti riguardano molteplici aspetti, dalla definizione degli obiettivi di carattere politico, all’attività di comunicazione rivolta all’esterno, dalla redazione dei testi normativi all’assegna​zione ed alla ripartizione delle risorse tra i dirigenti; né va trascurato, per i riflessi sui rapporti con la burocrazia ministeriale, l’attribuzione di specifiche competenze circa i controlli interni. 

Gli uffici di diretta collaborazione hanno consentito al vertice politico di disporre, con particolare flessibilità, anche di personale esterno all’amministrazione ministeriale o anche all’amministrazione in senso stretto, e con il quale si instaura un rapporto di fiducia assai accentuato – come testimoniato dal fatto che tale personale decade dal​l’incarico automaticamente in caso di cessazione del mandato ministeriale e di mancata conferma da parte del ministro subentrante. In sostanza, la finalità è quella di “personalizzare fiduciariamente l’organizzazione”
, ispirandosi anche a modelli già utilizzati in altri ordinamenti. Tuttavia, l’esperienza dimostra che siffatto intendimento è venuto poi a confrontarsi con la tendenza – che è propria dell’amministrazione, sia nel settore pubblico che in quelli privati - alla conservazione degli incarichi e dei ruoli, anche nel mutare e nell’avvicendarsi dei vertici politici di riferimento a seguito dell’avvento del sistema elettorale maggioritario. In definitiva, l’obiettivo non sembra pienamente raggiunto, sicché tali uffici, più che a consentire l’innesto di un diretto rapporto fiduciario con “l’organizzazione” amministrativa, sembrano costituire una sorta di quota di riserva utilizzabile dal vertice politico per esigenze direttamente collegate allo svolgimento del proprio mandato. Inoltre, la presenza di tale personale – collegato da un rapporto fiduciario con il vertice politico – può costituire anche un filtro rispetto al rapporto di immedesimazione organica che deve connotare la struttura istituzionale, determinando così problematiche di non facile risoluzione circa l’effettiva individuazione della titolarità delle responsabilità che possono scaturire dall’azione amministrativa effettivamente posta in essere. 
5.     La distinzione tra funzioni di indirizzo politico e di gestione amministrativa

Tra le principali novità introdotte nella seconda fase sopra ricordata, vi è stata quella della distinzione tra la funzione di direzione politica e la funzione di gestione amministrativa: secondo quanto stabilito dalla normativa vigente, gli organi di governo esercitano “le funzioni di indirizzo politico-amministrativo, definendo gli obiettivi ed i programmi da attuare ed adottando gli altri atti rientranti nello svolgimento ditali funzioni, e verificano la rispondenza dei risultati dell’attività amministrativa e della gestione agli indirizzi impartiti”; ai dirigenti, invece, “spetta l’adozione degli atti e provvedimenti amministrativi, compresi tutti gli atti che impegnano l’amministrazione verso l’esterno, nonché la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa mediante autonomi poteri di spesa di organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo. Essi sono responsabili in via esclusiva dell’attività amministrativa, della gestione e dei relativi risultati”
. 

La politica è stata così separata dall’amministrazione, ritenendosi in tal modo di attribuire autonomia decisionale alle scelte discrezionali proprie dell’attività amministrativa, e nel contempo di rendere trasparenti i vincoli posti in sede politica. In realtà, poiché non esiste attività amministrativa politicamente neutrale anche rispetto agli obiettivi posti dal vertice politico, il risultato a nostro avviso non appare del tutto convincente. È evidente, infatti, che la predetta distinzione non impedisce di per sé che i rapporti tra politica e amministrazione possano continuare a svolgersi in via di fatto secondo modalità opache. Inoltre, se da un lato gli atti di indirizzo provenienti dal vertice politico, in verità, sono stati piuttosto rari e comunque per lo più espressi in termini alquanto generici, dall’altro lato la separazione in questione ha finito per incidere sulla precisa identificazione delle rispettive sfere di responsabilità. Tanto più che proprio la predetta separazione ha presumibilmente indotto i portatori degli interessi materiali ad accentuare gli sforzi per catturare il decisore, sicché, come è avvenuto non infrequentemente, il vertice politico ha finito per perdere autorevolezza e legittimazione non solo nei confronti del consesso sociale – sia in generale, che nei riguardi dei diretti destinatari della specifica attività ministeriale –, ma anche rispetto alla sua stessa amministrazione. Ancora, è possibile che nell’amministrazione si manifesti incertezza e attendismo soprattutto quando a livello politico si dimostri nei fatti una sostanziale assenza di autonoma capacità decisionale, o ancor più contraddittorietà di intenti e di azione. A differenza di quanto si possa ritenere a prima vista, l’affermata separazione funzionale va collocata nel quadro – già ricordato – di complessiva debolezza che ha tradizionalmente contrassegnato l’esecutivo nazionale nell’ambito di una forma di governo che ha talora accentuato alcuni tratti di instabilità e di inefficienza già presenti da lungo tempo. 

 A tale fragilità non può certo supplire da sola la maggiore autonomia della dirigenza nel momento concretamente attuativo della volontà “di indirizzo” proveniente del vertice ministeriale, tanto più quando siffatta autonomia è tenuta a confrontarsi con un panorama esterno di interessi e di competenze sempre più complesso e variegato: non è un gioco a somma zero, soprattutto quando le rispettive vulnerabilità, come talora accade, finiscono per sommarsi. In sintesi, se l’obiettivo era quello di rafforzare il rapporto tra esecutivo e amministrazione, “irrobustendo sia le prerogative degli organi politici che quelle degli organi amministravi”
, la meta appare piuttosto lontana dal​l’essere raggiunta. 
6.    La dirigenza 

Ulteriori novità sono state introdotte in ordine alla selezione del personale dirigenziale ed al conferimento dei relativi incarichi nell’ambito dell’amministrazione statale. Mentre in precedenza la selezione delle dirigenza avveniva mediante procedure concorsuali di volta in volta bandite – e dunque seguite direttamente – dalle singole amministrazioni interessate, dalla metà degli anni Novanta, e dopo un susseguirsi di riforme sul punto, è prevalsa la tesi secondo cui l’accesso alla carriera dirigenziale dell’intera amministrazione statale debba avvenire mediante un unico concorso per esami che dà accesso ad un apposito corso di formazione precedente all’assunzione delle funzioni e che si svolge presso la Scuola superiore della Pubblica amministrazione. Soltanto in parte, per una piccola quota e comunque nel rispetto di condizioni alquanto articolate, si è poi ammessa la possibilità di conferire incarichi dirigenziali temporanei a persone di “particolare e comprovata qualificazione professionale”, pure estranee all’ammini​stra​zione, trattandosi quest’ultima di una limitata eccezione al principio costituzionale del concorso pubblico
. La strada del concorso unico è stata intrapresa su ispirazione di modelli stranieri – uno per tutti, quello francese dell’ENA -, nei quali la dirigenza pubblica rappresenta un ceto sociale omogeneo e ben definito anche dal punto di vista politico-culturale, appositamente selezionato e formato secondo i valori espressi dalle forze politiche dominanti, e capace di innervare in modo tendenzialmente uniforme tutti i rami alti delle amministrazioni pubbliche. Non vi è chi non veda la distanza che sussiste nei fatti tra la situazione italiana e quella delle altre esperienze straniere: la Scuola superiore della pubblica amministrazione stenta ad assumere il ruolo assimilabile a quello rivestito, ad esempio, dalla Ecole Nazionale d’Administration in Francia, ed il corso di formazione, per quanto assai denso e ricco di insegnamenti, finisce per essere condizionato da un concorso di selezione che presenta connotati molti simili agli altri concorsi pubblici. 
Inoltre, e questa è una novità collegata alla privatizzazione del rapporto di lavoro, la durata degli incarichi dirigenziali è divenuta temporanea; essi sono conferiti mediante modalità amministrative diverse a secondo del livello dell’incarico, e dando notizia alle Assemblee parlamentari degli incarichi di dirigente generale. Gli incarichi medesimi sono revocabili in caso di inosservanza delle direttive generali e per i risultati negativi dell’attività amministrativa e di gestione; e cessano novanta giorni dopo il voto di fiducia al governo
. Invero, osservando quanto è avvenuto nella concreta applicazione della normativa, emerge non solo che i casi di revoca si sono verificati molto sporadicamente
, ma anche che la temporaneità è per lo più fittizia, giacché quasi sempre gli incarichi sono rinnovati o dalla stessa o da altra amministrazione. 
Va inoltre aggiunto che, proprio relativamente alle funzioni dei dirigenti delle pubbliche amministrazioni statali, è stata introdotta una peculiare responsabilità, che è collegata al perseguimento degli obiettivi prefissati nello svolgimento dell’attività amministrativa
. Si tratta di una responsabilità connessa non tanto alla garanzia dei diritti, quanto alla soddisfazione del principio di ‘‘buon andamento’’ della pubblica amministrazione. A questo tipo di responsabilità può anche accostarsi quel complessivo sistema di valutazione della performance dei dipendenti pubblici che è stato recentemente introdotto per tutte le pubbliche amministrazioni
, cui sono state collegate per un verso apposite misure sanzionatorie, e per altro verso strumenti di incentivazione anche economica. In particolare, circa la specifica responsabilità della dirigenza statale, essa dipende dal fatto che si è stabilito che l’obiettivo dell’azione amministrativa è in parte concordato in sede contrattuale tra il vertice politico del dicastero e il personale dirigenziale stesso, e anche su questa base è predisposta un’apposita attività di valutazione e di verifica, da cui dipende una quota della retribuzione, così come l’adozione di misure sanzionatorie che possono giungere sino al possibile recesso dal rapporto di lavoro. Circa poi l’autonomia funzionale dei dirigenti, gli atti di questi ultimi non possono essere revocati, riformati, annullati o avocati a sé dal Ministro, che solo in caso di inerzia, ritardo o grave inosservanza delle direttive generali che pregiudichino l’interesse pubblico, può nominare un commissario ad acta
.
Sia la dirigenza che l’intero personale pubblico sono stati oggetto di interventi volti ad accentuarne la responsabilità e l’autonomia decisionale rispetto al corretto ed efficiente espletamento delle funzioni pubbliche loro affidate. Non si può tuttavia escludere che soprattutto i meccanismi relativi alla definizione e al perseguimento degli obiettivi nel senso dell’efficacia e dell’efficienza dell’azione e dell’organizzazione amministrativa, siano ancora rimasti, almeno in parte, soltanto sulla carta ovvero si siano tradotti essi stessi in appesantimenti burocratici cui non sono conseguiti consistenti e rilevabili benefici in termini di miglioramento delle prestazioni lavorative e dei servizi erogati. Soprattutto il sistema dei premi e delle punizioni appare ancora farraginoso e insufficiente per incidere sui comportamenti concretamente adottati. Come recentemente segnalato anche dalla Corte dei Conti, il meccanismo dei “risultati premiali” dal 2001 al 2009 è stato spesso scollegato da procedimenti valutativi effettivamente basati su obiettivi specifici e concretamente verificabili. Tra l’altro, la stessa disciplina dettata in via legislativa è in parte soggetta ad una successiva definizione in sede contrattuale, con tutto ciò che ne discende in termini di conoscibilità e chiarezza delle stesse regole, e di necessaria rigidità dei meccanismi rispetto a deroghe o modalità applicative introdotte a meri fini auto-conservativi. 

7.    La privatizzazione e la contrattualizzazione del rapporto di impiego pubblico

Va poi rilevato che in special modo a partire dagli anni Novanta la disciplina giuridica del rapporto di impiego pubblico è stata profondamente modificata. Soprattutto al fine di rendere più flessibile la disciplina dell’organizzazione del lavoro nelle pubbliche amministrazioni, sempre in nome della già richiamata efficienza e quindi anche tenuto conto della sempre più pressante esigenza di contenimento della spesa pubblica
, si sono prodotte, in modo anche piuttosto convulso, numerose innovazioni normative. In estrema sintesi, in primo luogo si è ampliato lo spazio di intervento della contrattazione collettiva, favorendo dunque la ‘‘contrattualizzazione’’ del rapporto di impiego pubblico. In secondo luogo si è notevolmente ridotta la specialità della disciplina normativa dei dipendenti pubblici, venendosi così ad assimilare per tanti aspetti la posizione giuridica di questi ultimi a quella dei dipendenti privati, e dando luogo alla cosiddetta ‘‘privatizzazione’’ del rapporto di lavoro nelle pubbliche amministrazioni. Infine, si è esteso l’ambito di autoregolamentazione normativa da parte delle stesse amministrazioni, procedendo quindi ad un’ampia delegificazione della disciplina dell’or​ga​nizzazione del lavoro che vi trova svolgimento. A ben vedere, le riforme così introdotte non sempre sono apparse coerenti con quanto previsto in via generale dall’art. 97 Cost., in special modo là dove si impone la riserva relativa e rinforzata di legge proprio in connessione ai principi dell’imparzialità e del buon andamento della pubblica amministrazione

Al fine di ricapitolare i passaggi fondamentali di tale processo innovatore, occorre ricordare la riforma prodotta dalla legge n. 93 del 1983, che per la gran parte dei dipendenti pubblici – fatta eccezione per talune categorie rimaste soggette alla legge – aveva distinto tra gli ambiti sempre mantenuti in capo alla legge (quali, tra altro, l’organizzazione dei pubblici uffici, la determinazione dei ruoli organici, i criteri di individuazione delle qualifiche funzionali, e la disciplina dello stato giuridico), e gli ambiti – peraltro di non poco rilievo – attribuiti alla contrattazione collettiva, come, ad esempio, la determinazione dei livelli retribuitivi o dei criteri per l’organizzazione e l’espletamento delle mansioni lavorative. Notevoli problemi erano tuttavia scaturiti non soltanto dall’inevitabile sovrapporsi delle fonti concorrenti, ma anche dalla mancata attuazione dell’art. 39 Cost. nella parte in cui si prevede l’efficacia erga omnes dei contratti collettivi di lavoro stipulati dai sindacati ‘‘registrati’’ e ‘‘rappresentati unitariamente in proporzione ai loro iscritti’’. Così, tra l’altro, i contratti collettivi dei dipendenti dello Stato dovevano essere conclusivamente adottati con regolamento del Governo
, cui talora si opponeva, in specie per mancanza di copertura finanziaria, la Corte dei conti, il cui rifiuto assoluto di registrazione veniva talora superato ricorrendo, e forse forzandone i presupposti costituzionalmente necessari, allo strumento del decreto legge.

In seguito è intervenuta la legge delega 421/1992 cui è stata data attuazione con il d.lgs. 29 del 1993 che, varie volte modificato ed integrato negli anni successivi
, ha finito col rappresentare una sorta di ‘‘statuto’’ della disciplina dell’organizzazione – e quindi anche dello stato giuridico del personale – delle pubbliche amministrazioni. In particolare, in ordine alla già avviata contrattualizzazione dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni, si è modificato il procedimento di contrattazione collettiva nazionale, che si svolge ora su tutte le materie relative al rapporto di lavoro ed alle relazioni sindacali, ed in cui la parte pubblica agisce per il tramite di una apposita agenzia - come noto, denominata sinteticamente ‘‘ARAN’’ - che è stata posta sotto la vigilanza della Presidenza del Consiglio, così accentuandosi il ruolo generale di indirizzo di querst’ultima rispetto alle singole amministrazioni. I contratti collettivi, se accettati da una quota maggioritaria delle organizzazioni sindacali ammesse alle trattative, sono sottoscritti dalle parti ed acquistano immediata efficacia senza più bisogno del regolamento governativo prima previsto. La contrattazione nazionale definisce poi le materie ed i limiti entro i quali le singole amministrazioni possono attivare un’ulteriore contrattazione, cosiddetta integrativa, che opportunamente è subordinata non solo ai contratti nazionali, ma anche ai vincoli di bilancio stabiliti in sede di programmazione.

Parallelamente alla precisazione dei meccanismi contrattuali, si è definitivamente sanzionato
 il processo di privatizzazione del rapporto di lavoro nelle pubbliche amministrazioni, statuendo che, entro taluni limiti, i rapporti di lavoro dei dipendenti di queste sono disciplinati dalle norme del codice civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa (vale a dire, in particolare, dallo ‘‘statuto dei lavoratori’’ approvato con l. 300/70), e sono regolati contrattualmente, ovvero dai contratti collettivi suddetti e dai contratti individuali. Tuttavia, per ovvi motivi di opportunità connessi alla tipologia delle funzioni svolte, dalla contrattualizzazione e dalla privatizzazione è rimasto escluso il regime di impiego di talune categorie di dipendenti pubblici
, che continuano ad essere disciplinate da leggi o da atti normativi ed amministrativi adottati sulla base della legge. In sintesi, soltanto i dipendenti appartenenti alle predette categorie hanno mantenuto un rapporto di lavoro di diritto pubblico; tutti gli altri hanno un rapporto di lavoro di diritto privato che di norma è a tempo indeterminato
.
Le innovazioni qui sintetizzate hanno concorso a determinare lo slittamento delle rivendicazioni del personale pubblico dal piano del confronto posto a livello strettamente politico a quello più tipicamente contrattuale, così come il frazionamento delle rivendicazioni sia giuridiche che economiche tra i singoli comparti in cui è stato ripartito il personale delle pubbliche amministrazioni. A ciò, anche per effetto della normativa introdotta in tema di servizi pubblici essenziali, si è affiancata la riduzione dei momenti di più acceso scontro e di ripetuti scioperi che avevano invece caratterizzato gli anni Settanta e Ottanta pure nel settore pubblico. Tuttavia, come rilevato recentemente dalla Corte dei Conti, l’introduzione dei meccanismi inerenti alla contrattualizzazione del rapporto di lavoro ha prodotto esiti non coerenti con gli obiettivi complessivi di riduzione della spesa pubblica che continuano a gravare sull’intero assetto delle nostre istituzioni. Infatti, se si considerano i dati a partire dal 2001, si può verificare una consistente espansione delle risorse complessivamente destinate ai pubblici dipendenti, un significativo incremento della retribuzione accessoria – quella cioè collegata al raggiungimento di obiettivi che, peraltro, non infrequentemente sono alquanto generici o comunque difficilmente sottoponibili a valutazioni oggettive –, ed un’estesa progressione verticale del personale. Tutte queste dinamiche, pertanto, nel loro complesso non appaiono soddisfare quegli obiettivi di efficienza che in questi anni sono stati più volte richiamati a fondamento delle riforme successivamente introdotte.

Sulla privatizzazione del rapporto di lavoro, in particolar modo con riferimento alla dirigenza, va comunque aggiunto che la Corte costituzionale si è espressa in modo favorevole, respingendo le più rilevanti questioni di legittimità costituzionale sollevate in relazione all’eventuale lesione del principio di imparzialità. La Corte ha ritenuto, per un verso, che per il dipendente pubblico non sussiste – come invece per i magistrati – un’apposita garanzia costituzionale di autonomia che debba attuarsi mediante uno specifico stato giuridico disciplinato dalla legge; e, per altro verso, che rientra nella discrezionalità del legislatore scegliere tra il regime pubblicistico e quello privatistico
, discrezionalità che nella fattispecie, sempre a parere della Corte costituzionale, sarebbe stata correttamente esercitata. Vi è chi ha parlato di “deferenza” della Corte costituzionale alle scelte del legislatore
; a nostro avviso, ciò che appare necessario non è tanto il mantenimento di un certo modello di stato giuridico – per di più quando il legislatore si muove secondo una logica non sempre coerente e dando luogo talora a “ripensamenti”
 –, quanto che il modello prescelto dal legislatore assicuri lo svolgimento delle funzioni pubbliche nel pieno ed effettivo rispetto di quelle condizioni di imparzialità e di buon andamento che sono richieste dalla Costituzione. 
VII. L’espansione dell’amministrazione emergenziale
Un aspetto particolarmente peculiare e che è nato e si è manifestato con sempre maggiore frequenza proprio in quella che abbiamo qui definito come la seconda fase dei rapporti tra Governo e amministrazione, è il “Governo dell’emergenza”, ossia l’avvento di regimi amministrativi speciali volti ad affrontare situazioni qualificate dall’autorità governativa – peraltro secondo criteri piuttosto elastici – come emergenziali, e originariamente disciplinati sulla base della legge n. 225 del 1992 che ha dettato la disciplina complessiva in materia di protezione civile. Tra l’altro, si prevede che, ricorrendo i presupposti della dichiarazione di emergenza, appositi poteri speciali possano essere attribuiti ad appositi Commissari ad acta, che quindi hanno la facoltà di agire e di adottare provvedimenti in deroga alla leggi vigenti e pure in funzione sostitutiva rispetto alle competenze ordinariamente spettanti agli enti territoriali. In particolare, in base all’art. 2 della legge appena richiamata, si è esteso l’intervento guidato dal sistema nazionale della Protezione Civile – coordinato e diretto, a livello centrale, dalla Presidenza del Consiglio – dagli eventi calamitosi determinati da eventi naturali, anche agli “altri eventi che, per intensità ed estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari”. Successivamente, agli “altri eventi” sono stati aggiunti, con la legge 401 del 2001, i “grandi eventi”. 

Nella prassi, i cosiddetti “altri” e “grandi eventi” per i quali si sono utilizzate le procedure derogatorie consentite dal governo di emergenza, sono stati i più vari: dal giubileo del 2000 ad eventi sportivi di un qualche rilievo internazionale, dal 150° anniversario dell’unità d’Italia ai flussi migratori di particolare impatto, dal sovraffollamento delle carceri all’organizzazione degli incontri del cosiddetto G8. In tal modo, ogni qual volta con atto governativo è stato ufficialmente dichiarato il verificarsi dei presupposti indicati dalla legge secondo formule sempre più indeterminate dal punto di vista contenutistico e dunque sempre più rimesse alla contingente discrezionalità dell’esecutivo, le gestioni commissariali si sono via via sostituite all’amministrazione ordinaria, soprattutto delle autonomie territoriali. Tali gestioni, va sottolineato, tendono a sfuggire al sistema ordinario dei controlli, e lo stesso sindacato giurisdizionale posto a tutela dei diritti e, più in generale, del principio di legalità, fatica ad operare in concreto nei confronti di interventi provvedimentali che si succedono secondo modalità per lo più autoreferenziali
.

 In un caso particolare, poi, si può ricordare anche un intervento con decreto legge (il d.l. n. 63 del 2003) con il quale si è addirittura provveduto a confermare i provvedimenti di protezione civile già annullati dal giudice amministrativo. La Corte costituzionale, a ben vedere, ha consentito e giustificato tale metodo di intervento in via emergenziale, ritenendolo comunque espressione dell’esercizio di funzioni riconducibili a competenze proprie dello Stato. Ma non solo è evidente la flessibilità dei presupposti applicativi di tali procedure, ma soprattutto gli atti così adottati – ed in specie le cosiddette ordinanze di protezione civile - non sempre rispettano i principi fondamentali dell’ordinamento giuridico, né quelli imposti anche dall’Unione europea a tutela di fondamentali esigenze di buon funzionamento della cosa pubblica (come, ad esempio, la trasparenza delle attività amministrative, oppure la garanzia del pari trattamento dei soggetti destinatari dei provvedimenti, e dunque la libera concorrenza), né osservano il canone generalissimo della temporaneità che pure dovrebbe sempre guidare le gestioni emergenziali e gli atti conseguentemente adottati. 

Anche sotto il profilo delle responsabilità, poi, vi sono questioni irrisolte: da un lato la responsabilità del Governo, ossia del vertice dell’esecutivo nazionale, sembra fermarsi al momento in cui esso provvede della dichiarazione dello stato di emergenza da cui prende avvio la gestione speciale e derogatoria; dall’altro lato le attività dei Commissari – che per di più in genere coincidono con i titolari degli organi che sarebbero competenti ad agire in via ordinaria – tendono a sfuggire ai controlli cui è ordinariamente sottoposta l’azione amministrativa, e per lungo tempo sono stati sottratti anche a quelli della Corte dei conti. La soluzione non sembra riporsi tanto nel rafforzamento del sindacato giurisdizionale – tanto più che la piena espansione di quest’ultimo rischia di sanzionare anche quei provvedimenti poi dimostratisi effettivamente indispensabili -, quanto nella più precisa ridefinizione dei presupposti degli eventi emergenziali. Occorre, cioè, evitare per quanto possibile il ricorso alle procedure derogatorie che sono proprie degli interventi emergenziali, preferendo invece gli strumenti tipici del potere sostitutivo giacché questi ultimi sono funzionalmente delimitati e chiaramente identificativi delle sfere di responsabilità assunte in via temporanea e straordinaria. In altre parole, la gestione delle emergenze dovrebbe essere ricondotta nel suo alveo naturale, quello, per l’appunto, connesso alle calamità naturali ed agli eventi davvero imprevedibili e che impediscono di fatto il perseguimento degli interessi pubblici mediante l’azione amministrativa ordinaria. Le procedure derogatorie del principio di legalità andrebbero quindi riservate soltanto al verificarsi di circostanze realmente eccezionali. 

Infine, il frequente e diffuso ricorso al governo emergenziale per supplire alle deficienze variamente riscontrabili nelle forme ordinarie di gestione della cosa pubblica, risulta gravemente dannoso per il principio della distinzione dei poteri che è alla base di ogni sistema democratico – e ciò vale ancor più per il nostro ordinamento che ormai si ispira ad un accentuato decentramento istituzionale -, sostanzialmente elusivo del principio di responsabilità che deve gravare su ciascun potere o ente in corrispondenza alle funzioni rispettivamente attribuite, e anche pericolosamente distorsivo per la stabilità dei rapporti giuridici e quindi per quel minimo di certezza del diritto che è indispensabile per il corretto funzionamento dell’ordinamento statuale. Inoltre, non deve sfuggire che, se si deresponsabilizzano le autorità che hanno compiti stabiliti dalla Costituzione e dalla legge, e nel contempo si attribuisce loro la facoltà di esercitare poteri pubblici secondo regimi speciali e derogatori, si finisce anche per ostacolare la necessaria revisione della vigente ripartizione delle competenze amministrative tra i diversi livelli di governo, revisione che viceversa la realtà dei fatti dovrebbe rendere di tutta evidenza. 
VIII. Le autorità indipendenti

In questo quadro complessivo di rilevanti innovazioni prodottesi a partire degli negli anni Novanta in relazione al rapporto tra Governo e Amministrazione, non si può trascurare il rafforzamento delle autorità indipendenti già esistenti (in primis, la Banca d’Italia e la Consob) e la nascita di nuove autorità (ad esempio, quelle in materia di comunicazioni, concorrenza e mercato, energia e gas, tutela dei dati personali, sciopero nei servizi pubblici essenziali, vigilanza delle assicurazioni private, vigilanza dei lavori pubblici, e così via). 

Si tratta di un fenomeno che si è manifestato, seppure in forme diverse, in altri Paesi occidentali
, e che tocca alcuni aspetti decisivi della forma di governo su cui, in questa sede, non si può che fare un breve cenno. Infatti, al di là delle specifiche discipline relative a ciascuna delle predette autorità, e pure ammettendosi che il grado di autonomia e indipendenza degli organismi sopra citati non sia sempre uniforme, è pur vero che il Governo ha perso il controllo diretto di interi settori amministrativi che non solo sono di cruciale importanza per la vita individuale e collettiva, ma risultano anche costituzionalmente sensibili e per di più circondati da specifiche garanzie poste a tutela di diritti inviolabili della persona. Talora, certo, la predisposizione delle autorità indipendenti è avvenuta per imposizione europea – come nel caso della Banca centrale o della Consob -, ma altre volte la scelta è primariamente imputabile all’autonoma volontà del legislatore nazionale. A ben vedere, siffatta separazione di alcune rilevante sfere di azione pubblica dall’orbita governativa, ha accentuato la difficoltà di ritrovare una funzione unitaria di indirizzo politico-amministrativo della Repubblica, amplificandosi dunque il dubbio sulla sussistenza o meno di una “politica generale del Governo” che pure è costituzionalmente prevista e nello stesso tempo garantita ai sensi dell’art. 95, comma 1, Cost.. Parimenti, sono inevitabili i riflessi che la creazione di tali filtri nel rapporto tra alcuni settori dell’amministrazione pubblica e il Governo, possono determinare in relazione alla stesso forma di governo. Da un lato, infatti, si accentua la difficoltà del Governo di rispondere appieno al Parlamento delle decisioni assunte dalle Autorità indipendenti; dall’altro lato, per lo stesso Parlamento appare più problematico chiederne conto al Governo ed esercitare dunque efficacemente la tipica funzione di controllo sull’azione amministrativa. 

Per di più, dopo una fase nella quale sembrava imporsi un certo ripensamento – là dove si manifestava l’intenzione, poi non realizzatasi, di procedere alla razionalizzazione della disciplina per larghi aspetti differenziata delle numerose Autorità esistenti –, si è poi assistito ad un ulteriore sviluppo di tale fenomeno. La Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche (cd. CIVIT), l’Autorità per la regolazione dei servizi nel settore postale, così come l’istituenda autorità nel settore dei servizi idrici, sono alcuni degli esempi più recenti. Occorrerebbe allora tornare a riflettere attentamente sul fatto che il prosciugamento delle competenze delle amministrazioni strutturalmente e funzionalmente collegate con il vertice dell’esecutivo, se non fosse adeguatamente bilanciato dal rafforzamento delle funzioni di indirizzo di quest’ultimo, potrebbe innescare il rischio di una sostanziale svuotamento della forma di governo delineata dalla Costituzione. 
IX. 
Le innovazioni derivanti dall’esterno dell’ordinamento, ed in specie le regole tecniche e i sistemi di soft law, la competizione globale come competizione tra ordinamenti, e il diritto amministrativo europeo 

Al fine di ricostruire in modo per quanto possibile esaustivo il quadro di contesto della seconda fase di rapporti tra Governo e amministrazione, qualche cenno va infine dedicato alle non poche innovazioni che soprattutto dagli anni Novanta sono state indotte da fattori esterni al nostro ordinamento.

In primo luogo, con l’espansione dei fenomeni di globalizzazione dei processi economici e sociali, si sono affermate regole tecniche e sistemi di soft law che hanno sempre più condizionato i regimi amministrativi nazionali secondo modalità di non semplice decifrazione
. Il Governo e le amministrazioni si devono così confrontare con comportamenti guidati e sorretti da norme esterne, flessibili, che si impongono in via di fatto o in virtù dell’autorevolezza ovvero della forza effettiva dei soggetti che le predispongono, talora anche scavalcando quanto prescritto dal diritto positivo. Non si tratta né di vere e proprie leggi, né tanto meno di norme direttamente poste da fonti nazionali, ma al massimo di fonti richiamate da quelle nazionali. Si pensi, in particolare, alle agenzie di rating ed alle valutazioni emesse da tali organismi e che tanta rilevanza hanno ai fini della gestione del debito pubblico nazionale e conseguentemente sulla stabilità del valore del risparmio, che pure, per volere della Costituzione (art. 47, primo comma), spetta alla Repubblica incoraggiare e tutelare.

In secondo luogo, va aggiunto che la competizione globale è divenuta anche competizione tra ordinamenti, e tra le rispettive amministrazioni. Sin dagli orientamenti sollecitati dall’OCSE negli anni Novanta, si è affermato infatti l’obiettivo del perseguimento dell’efficienza amministrativa quale parametro valutativo delle istituzioni nazionali. Ma, a tal proposito, come già si è avuto occasione di segnalare in altra occasione
 e come confermato dalla giurisprudenza costituzionale, va ribadito che nel nostro ordinamento l’efficienza pubblica – sia in termini di rapporto tra costi e obiettivi, sia in termini di buon andamento – non è perseguibile al di là e contro gli obiettivi stabiliti dalla legge né contro i principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale, quali, in particolare, la tutela della dignità dell’uomo e la garanzia dei diritti inviolabili.

In terzo luogo, va considerato l’avvento del diritto amministrativo europeo in concomitanza con il progressivo approfondimento dell’integrazione europea. Le amministrazioni pubbliche si organizzano ed agiscono, infatti, nell’ambito e nei limiti del diritto europeo. Come è precisato dall’art. 1 della legge n. 241 del 1990, anche la nostra amministrazione nazionale, dunque, è subordinata ai principi dell’ordinamento comunitario, e perciò a principi normativi – non più soltanto statali – che tengono conto di interessi anche intestati a soggetti esterni all’ordinamento, soprattutto in relazione alla tutela della concorrenza e alla libertà di stabilimento.
Conseguentemente, il Governo e le amministrazioni pubbliche tutte tendono a rispondono dei loro comportamenti anche nei confronti di attori e di forze diversi dal Parlamento nazionale. E non possono non tenere conto di norme, di principi e di istanze che provengono dall’esterno dell’ordinamento nazionale, e che non sempre appaiono coerenti con il rispetto dei meccanismi propri della nostra forma di governo – e al corrispondente circuito fiduciario che la sorregge – e con il principio di legalità inteso con riferimento a quanto imposto dal solo diritto nazionale (o interno).

Tutti i predetti fenomeni hanno obbligato ed obbligano il continuum Governo-amministrazioni pubbliche a uno sforzo davvero imponente nel costante aggiornamento delle conoscenze, nel progressivo adeguamento delle competenze, e nell’accrescimento della flessibilità dei modelli procedimentali. Che ciò possa essere compiuto a “costo zero” – come spesso si afferma nei testi legislativi che pure prospettano incisivi processi di riforma dell’organizzazione e dell’azione pubblica –, sembra davvero difficile sostenerlo. 

X.    Conclusioni
In estrema sintesi, a differenza di quanto avvenuto nei primi quarant’anni del​l’esperienza repubblicana, negli ultimi due decenni molte sono state le innovazioni di carattere normativo, funzionale e organizzativo che si sono innestate nel rapporto tra Governo e amministrazioni. In via generale, può dirsi che tali innovazioni sono state introdotte nell’ambito di un contesto ove si sono manifestate forti spinte di trasformazione che hanno necessariamente coinvolto l’intero assetto politico-istituzionale. 

Tali riforme, come detto, sono state proposte per raggiungere per lo più obiettivi di modernizzazione, semplificazione ed efficienza, ma questi scopi non appaiono effettivamente raggiunti. Più in particolare, il forte decentramento amministrativo ha incontrato resistenze e difficoltà applicative, anche in ragione del sovrapporsi della successiva disciplina costituzionale – quella derivante dalla riforma del Titolo V - che ha ripartito gli ambiti competenziali tra Stato, Regioni e enti locali secondo criteri non uniformi, variamente interpretabili, privi della necessaria disciplina transitoria e sostanzialmente rimessi alla successiva determinazione legislativa, che, come noto, è ancora in via di approvazione. Le modifiche apportate all’assetto ministeriale hanno senz’altro razionalizzato la precedente disciplina normativa che appariva assai frazionata e disorganica, ma sono apparse sin troppo suscettibili di variazioni e mutamenti – si pensi alla variabilità del numero complessivo dei dicasteri o alla riedizione di strutture da poco soppresse –, legate a variabili politiche contingenti e dunque non conciliabili con la necessaria stabilità che deve connotare l’impianto ministeriale. Il sistema dei controlli sull’amministrazione, ampiamente riscritto, non sembra aver raggiunto l’obiettivo di accrescere la fiducia nella correttezza degli attività amministrativa, né quello di ridurre apprezzabilmente i fenomeni di illegalità e di corruzione. Circa l’introduzione dei meccanismi simili allo spoils system statunitense, nella realtà dei fatti non vi sono stati consistenti effetti di ricambio dei vertici dirigenziali interessati, i quali hanno così mostrato significativa capacità di resistenza e dunque di continuità pur rispetto ai mutamenti delle forze politiche al governo; né il rinnovo del personale sembra particolarmente consistente nei riguardi del personale di staff, vale a dire negli uffici di diretta collaborazione dei ministri. Circa la distinzione tra funzioni di indirizzo politico e quelle di gestione amministrativa, essa, se da un lato ha in qualche modo accentuato l’autonomia decisionale nell’esercizio delle funzioni dirigenziali di più elevato livello, ha presumibilmente contribuito ad indebolire ulteriormente la posizione del vertice ministeriale, già di per sé coinvolto nella più generale crisi del ceto politico e del sistema dei partiti che si è manifestata in questa medesima stagione di riforme. In ordine, poi, alla privatizzazione e contrattualizzazione del rapporto di impiego pubblico, essa sembra avere prodotto effetti più sul versante della disciplina giuridica ed economica del personale, che sull’effettivo incremento dei servizi erogati. E la disciplina sulla valutazione della performance appare troppo recente per poter esprimere un qualche giudizio al riguardo. 
Può poi notarsi, che, fatte salve le modifiche del Titolo V, le novità introdotte nell’ambito dei rapporti tra Governo e Amministrazione e che sono state sopra tratteggiate, non si sono tradotte in esplicite revisioni delle disposizioni costituzionali da cui si traggono i principi che disciplinano i rapporti in questione. Si potrebbe dire, ricordando il pensiero di Carlo Esposito, che tali disposizioni costituzionali siano state oggetto di un processo di concretizzazione e di stabilizzazione
 operato secondo modalità subcostituzionali ed anche in via di prassi, e talora secondo finalità eccentriche rispetto ai principi costituzionali ricordati all’inizio. Certo, qualcosa potrebbe e dovrebbe essere stabilizzato o quanto meno chiarito, come, ad esempio, in tema di mozione di sfiducia individuale nell’ambito del rapporto fiduciario così come disciplinato nella vigente Costituzione; oppure circa la presenza delle autorità indipendenti, le loro garanzie, e le loro responsabilità rispetto ai principi che reggono la presente forma di governo. Così come occorrerebbe affrontare la questione della gestione delle emergenze – modalità impiegata, come si è visto, anche per eventi non collegati a fenomeni propriamente calamitosi – rispetto, ad esempio, al complessivo sistema delle fonti ed in specie nei confronti di strumenti espressamente previsti e delimitati dalla Costituzione, quali la decretazione d’urgenza ex art. 77 Cost. e il potere sostitutivo del Governo ai sensi dell’art. 120 Cost. 
Per quanto riguarda gli altri aspetti su cui si è intervenuti in via legislativa, a nostro avviso sarebbe opportuno lasciare fermo il vigente dettato costituzionale, giacché questo, circa i rapporti tra Governo e amministrazione (e tra questa e i cittadini), ancora esprime principi di notevole valenza per l’intero ordinamento. La Costituzione, in breve, non dovrebbe rincorrere l’evoluzione dei dati di contesto e l’individuazione dei molteplici obiettivi che sono stati fatti propri dalle istanze riformistiche che, soprattutto nel corso della “seconda fase” di cui qui si è detto, si sono sempre più manifestamente affacciate alla ribalta. La Costituzione, infatti, continua ad esprimere a sufficienza alcuni principi che sono baluardo della democrazia liberale anche nei rapporti tra Governo e pubbliche amministrazioni. Kelsen ha detto, con riferimento ai sistemi democratici, che “il principio di legalità che domina, per definizione, ogni atto politico, esclude ogni influsso politico sull’esecuzione della legge sia da parte dei tribunali che da parte delle autorità amministrative”
. Sulla base di questo assunto, dunque, sono almeno due le condizioni che vanno tenute ferme e sempre più rafforzate nella definizione dei rapporti tra Governo e amministrazione, soprattutto innanzi al permanere di quell’esigenza riformistica che ancora appare suscitare larghi consensi. In primo luogo, occorre assicurare la concreta possibilità di esercizio della funzione complessiva di indirizzo politico-amministrativo unitario dell’intera collettività nazionale, funzione che è costituzionalmente attribuita al Governo della Repubblica, ma che nello stesso tempo incontra non poche difficoltà sia verso l’interno che verso l’esterno dell’ordinamento. Dunque, occorre ribadire e consolidare siffatta funzione, tenuto conto da un lato del decentramento istituzionale, e dall’altro del processo di integrazione europea, fenomeni che richiedono su entrambi i versanti la formazione e l’espressione di una salda posizione unitaria cui ricondurre l’azione amministrativa nazionale. 
In secondo luogo, occorre assicurare che l’esecuzione della legge da parte dei funzionari pubblici avvenga nel costante rispetto del principio di legalità che è fondamento del nostro Stato di diritto; il rapporto tra efficienza e legalità, infatti, non può mai giungere alla lesione del contenuto essenziale di quest’ultimo. Il nostro è ancora, per riprendere le parole di Forsthoff, uno “Stato di diritto in trasformazione”. Innanzi ai tanti sintomi di debolezza dello Stato di diritto, e forse ancor più innanzi alla crisi dello Stato sociale in grave difficoltà davanti ai problemi della globalizzazione, la soluzione non può però essere quella di giudicare i regimi liberaldemocratici sulla strada del tramonto o in via di estinzione, ad esempio affidandosi alla specializzazione dei giuristi o ad un’amministrazione tecnocratica, presuntivamente capaci di risolvere i problemi sociali in modo neutrale rispetto ai rapporti di potere. Già lo stesso Forsthoff aveva prefigurato la crisi della mediazione giuridica e una sorta di sfiducia proprio nei confronti dei giuristi che operano nell’amministrazione, attribuendo così alla “tecnica” il compito di provvedere alla “produzione e riproduzione del benessere”
 sociale. Tuttavia, senza una politica davvero legittimata dal consenso popolare e in questo senso forte, e senza un Governo capace di esprimere unitariamente le istanze democraticamente selezionate, il diritto cesserebbe la sua funzione essenziale di strumento di mediazione dei conflitti. E nello stesso tempo l’amministrazione, priva di questi necessari fondamenti e alla ricerca di nuovi e sempre diversi punti di riferimento, interni o esterni all’ordi​namento, cesserebbe di essere strumento imparziale di esecuzione della volontà normativa degli organi rappresentativi della collettività. Le nostre libertà e la stessa democrazia potrebbero essere messe in giuoco. 
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� Su ciò cfr. S. Vassallo, Il governo di partito in Italia, 1943-1993, Bologna, 1994, 68 ss.


� In tal senso si esprime A. Panebianco, Burocrazie pubbliche, in Aa.Vv., Manuale di scienza della politica, a cura di G. Pasquino, Bologna, 1986, 383 ss.


� Su ciò cfr. D. Serrani, L’organizzazione per ministeri. L’amministrazione centrale dello Stato nel periodo repubblicano, Roma, 1979, passim.


� Come rilevato da Aa.Vv., La riforma amministrativa in Europa, a cura di Y. Meny - V. Wright, Bologna, 1994, in specie 15 ss.


� Si veda, ad esempio, lo studio di B. G. Peters, La pubblica amministrazione. Un’analisi comparata, Bologna, 1991, passim.


� Sul punto si leggano le riflessioni di G. Freddi, Burocrazia, democrazia e governabilità, in Aa.Vv., Scienza dell’amministrazione e politiche pubbliche, a cura di G. Freddi, Roma, 1989, 19 ss.


� Tale evento, come noto, sinora non si è mai verificato, fatta eccezione per il famoso caso del Ministro Mancuso, su cui tuttavia è decisivamente pesato il grave e irresolubile conflitto politico che era insorto tra il Guardasigilli e le forze che sostenevano il Governo stesso.


� Si veda sul punto la VIII Disposizione transitoria e finale.


� Così M. S. Giannini, La lentissima fondazione dello Stato repubblicano, in Regione e governo locale, 1981, n. 6, 18.


� Come rilevato, ad esempio, da M. Cammelli, L’amministrazione per collegi, Bologna, 1980.


� Si tratta, in particolare, del d.lgs. n. 748 del 1972.


� Si veda, ad esempio, lo studio di Aa.Vv., Riformare la pubblica amministrazione, Torino, 1995.


� Cfr. G. Capano, L’improbabile riforma. Le politiche di riforma amministrativa in Italia, Bologna, 1992


� Secondo la ricostruzione offerta da V. Lippolis - G. Pitruzzella, Il bipolarismo conflittuale. Il regime politico della Seconda Repubblica, Rubettino, 2007.


� Si fa riferimento, in particolare, alla sent. n. 303 del 2003 della Corte costituzionale.


� Secondo l’espressione utilizzata da M. Viviani, La presidenza del consiglio dei ministri: storia di un fallimento, in Giurisprudenza costituzionale, 1973, 456.


� Si tratta, per la precisione, dei seguenti atti normativi: il d.lgs. 300/1999, modificato con il d.lgs. 419/1999; la l. 340/2000; la l. 400/2000; la l. 93/2001; il d.l. 217 del 2001 convertito dalla legge 317/2001; il d.l. 343/2001 convertito dalla l. 401/2001; la l. 137/2002; il d.l. 251/2002 convertito dalla l. 1/2003; il d.lgs. 287/2002; la l. 3/2003; la l. 131/2003; il d.lgs. 152/2003; il d.lgs. 173/2002; il dlg. 241/2003; il d.l. 269/2003 convertito dalla l. 326/2003; il d.lgs. 317/2003; il d.lgs. 366/2003; i d.lgs. 3, 29 e 24 del 2004; il d.l. 79/2004 convertito dalla l. 139/2004; il d.l. 136/2004 convertito dalla l. 186/2004; la l. 308/2004; la l. 166/2005; il d.l. 181/2006 convertito dalla l. 233/2006; il d.l. 233/2006 convertito dalla l. 248/2006; il d.l. 262/2006 convertito dalla l. 286/2006; il d.lgs. 309/2006; i d.l. 85, 90, 112 e 207 del 2008 convertiti rispettivamente dalle l. 121, 123 del 2008 e 14 del 2009; la l. 172 del 2009; e infine il d.lgs. 66/2010.


� La delega era contenuta nella legge n. 50 del 1999.


� Cfr. l’art. 17, comma 4 bis, legge n. 400 del 1988, inserito dall’art. 13 della legge n. 59 del 1997.


� Così N. Lupo, Dalla legge al regolamento, Bologna, 2003, 226.


� In tal senso, cfr. A. Pajno - L. Torchia, Governo e amministrazione, in AA.VV., La riforma del governo, a cura di A. Pajno – L. Torchia, Bologna, 2000, 17 ss.


� Si veda, in particolare, la disciplina posta dal d.lgs. 150/2009.


� Come sottolineato da G. Della Cananea, Il Mezzogiorno e i controlli, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, n.1/2, 2011, 575 ss.


� Cfr. l’art. 19 del d.lgs. 165/2001 come modificato dalla l. 145/2002.


� Si vedano, in particolare, le sentenze della Corte costituzionale n. 233 del 2006, e nn. 103 e 104 del 2007.


� Così si esprime G. Endrici, Il potere di scelta. Le nomine tra politica e amministrazione, Bologna, 2000, 56.


� Così l’art. 4, commi 1 e 2, del d. lgs. n. 165 del 2001.


� In tal senso R. Chiarini, Esecutivo e burocrazia. Ridefinita la relazione tra amministratori e politici, in C. Barbieri – L. Verzichelli, Il Governo e i suoi apparati, Genova, 183 ss.


� Cfr. art. 19 d.lgs. 165 del 2001, come modificato dal d.lgs. 150 del 2009.


� Così dispone l’art. 19 del d.lgs. 165 del 2001.


� Cfr. M. De Benedetto, Responsabilità ministeriale e autonomia dell’alta dirigenza, in Diritto pubblico, 1998, 489 ss.


� Cfr. art. 21 d.lgs. 29/93 in attuazione della legge delega n. 421 del 1992.


� Si vedano la legge n. 15 del 2009 e il successivo d.lgs. di attuazione 150/2009.


� Cfr. art. 14, comma 3, d.lgs. 165 del 2001.


� Cfr., in specie, l’art. 1 del d.lgs. 165/2001.


� Così, ai sensi dell’iniziale formulazione dell’art. 17, comma 1, lett. e), l. 400/88, poi abrogata sul punto; per gli altri dipendenti, la disciplina è stata attribuita rispettivamente alla legge regionale o al provvedimento amministrativo dell’ente interessato.


� Si veda la versione vigente offerta dal più volte citato d.lgs. 165/2001, così come modificato in più punti dal d.lgs. 150/2010.


� Cfr. quanto dettato in proposito dal d.lgs. 165/2001.


� Trattasi delle seguenti categorie di personale: magistrati, avvocati dello Stato, personale militare e delle forze di polizia, i dirigenti generali ed equiparati, il personale direttivo delle carriere diplomatica e prefettizia, ed il personale degli enti di governo del settore monetario, creditizio e finanziario; sempre distinta, infine, rimane la disciplina dei professori e ricercatori universitari.


� Cfr. art. 36 d.lgs. 165/2001 come modificato dalla l. 133/2008.


� Vedi Corte cost. 313/1996, e 11/2002; per la necessità di apposite garanzie in caso di risoluzione anticipata del contratto dei dirigenti, cfr. Corte cost. 193/2002.


� In tal senso R. Caranta, Politica e amministrazione nella Costituzione, in Studi in onore di Umberto Pototschnig, Milano, 2002, 307 ss.


� Così, D’Auria, La “privatizzazione” della dirigenza pubblica fra decisioni della Corte e ripensamenti del legislatore, in Foro it., 2002, I, 2964 ss.


� Si vedano, sul punto, le riflessioni di G. Marazzita, L’emergenza costituzionale, Milano, 2003. 


� Per uno sguardo complessivo sul fenomeno, cfr. F. Merusi, Democrazia e autorità indipendenti, Bologna, 2000, passim.


� Come rilevato da F. Salmoni, Le norme tecniche, Milano, 2001


� Cfr. G. M. Salerno, L’efficienza dei poteri pubblici nei principi dell’ordinamento costituzionale, Torino, 1999, 187 ss.


� Sulla “stabilizzazione della vita costituzionale” si veda C. Esposito, voce Consuetudine (dir.cost.), in Enc.dir., IX, Milano, 1961, in specie 469 ss. 


� Così H. Kelsen, Essenza e valore della democrazia (1921), trad.it. in La democrazia, Bologna, 1984, quinta ed., 116-117.


� E. Forsthoff, Il giurista nella società industriale (1960), trad. it. in Stato di diritto in trasformazione, Milano, 1973, in specie 249 ss. 
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