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Marco Dalbverti

LA SEMPLIFICAZIONE TRAMITE MODIFICHE
DELL’ORGANIZZAZIONE AMMINISTRATIVA

1. Strumenti di semplificazione

Diversi sono gli strumenti per ottenere semplificazioni
nell’ambito delle istituzioni pubbliche. Si pud agire sulle
strutture o sulle funzioni, di organi costituzionali o di
amministrazioni pubbliche.

Sul piano costituzionale, ad esempio, la riforma
dell’assetto ¢ dei poteri delle Camere é idonea a semplifi-
care il procedimento legislativo; la modifica delle compe-
tenze del legislatore statale e di quelli regionali pud com-
portare una semplificazione della normazione.

Sul piano dell’amministrazione pubblica, uno degli
strumenti pin utilizzati finora ¢ quelle dello snellimento
dei procedimenti amministrativi: uno strumento di sem-
plificazione che incide sull’attivita delle pubbliche ammi-
nistrazioni. Si possono, tuttavia, realizzare semplificazioni
anche agendo sull'organizzazione amministrativa. A tal
proposito, ¢ da dire che spesso gl interventi suli’organiz-
zazione amministrativa consistono in soppressioni o ridu-
zioni degli apparati: simili interventi caratterizzano anche
le attuali misure di riforma amministrativa. Le soppres-
sioni e le riduzioni di strutiure € apparati non necessa-
riamente producono effetti di semplificazione: si conten-
gono i livelli di spesa pubblica — e questo & un rimedio
necessario soprattutto in periodi di crisi della finanza
pubblica — ma un’autentica semplificazione si ha solo
quando il funzionamento delle strutture organizzative ne
risulta pit agevole, idoneo a facilitare la decisione pub-
blica e suscettibile di soddisfare al meglio le esigenze de-
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gli amministrati: il che non & detto si verifichi operando
tagli.

St indicano qui alcuni interventi sull’organizzazione
amministrativa che potrebbero produrre effetti di sempli-
ficazione.

2. Un ufficio di pianificazione nei ministeri

St pud iniziare dai ministeri. Massimo Severo Gian-
nini ha sottolineato pill volte che ["autonomia dei di-
rigenti ministeriali — soprattutto di quelli di livello piu
elevato — & necessaria e ineliminabile. Con I'espansione
vertiginosa delle funzioni svolte dai ministeri & impossi-
bile che i ministri seguano tutti gli affari ed é bene che
sia dato il giusto rilievo e spazio all’expertise tecnica dei
dirigenti pit alti in grado. Ma se questo & vero, & anche
vero — ci ha insegnato Giannini — che 'autonomia degli
alti burocrati si & sviluppata di fatto in modi abnormi e
anche il pii attento e presente dei ministri non puod es-
sere in grado di tenere sctto controllo tuite le direzioni
generali del suo dicastero. Un problema analogo si pone
per i dipartimenti, strutture che talora, per come ope-
rano nella prassi, & difficile distinguere dalle direzioni
generali. Tutto c¢id, paturalmente, rischia d’essere un fat-
tore di complicazione: se ogni direzione segue il suo pro-
prio corso, il coordinamento — e con esso la coerenza e
la semplicita del funzionamento della macchina ammini-
strativa — diviene un obiettivo irraggiungibile. I segretari
generali net ministeri a direzioni e i capi dipartimento in
quelli articolati appunto in dipartimenti stentano a porre
in essere adeguate funzioni di coordinamento.

Sono stati tentati alcuni rimedi. Uno & stato propo-
sto recentemente per il Ministero dei Bent e delle Attivita
Culturali, ma & rimasto inattuwato. Si & prospettata ['isti-
tuzione di un ufficio di pianificazione nell’ambito delle
strutture di diretta collaborazione del ministro. In base a
tale proposta, 'ufficio di pianificazione & chiamato a coa-
diuvare il ministro nella predisposizione degli atti di indi-
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rizzo politico-amministrativo — che rientrano nelle tipiche
competenze degli organi politici — e a tradurre poi que-
gl atti in programmi e progetti specifici da trasmettere ai
dirigenti preposti alle direzioni centrali e periferiche del
ministero. L'ufficio controlla I'attuazione dei programmi e
progetti specifici ed & destinatario di un flusso di infor-
mazioni che le direzioni centrali e periferiche devono tra-
smettere periodicamente utilizzando strumenti informatici
standardizzati: le informazioni riguardano tanto lo stato
di attuazione del progetti quanto le situazioni di fatto
concernenti I'organizzazione ¢ il funzionamento degli uf-
fici centrali e periferici. L'ufficio pud richiedere ulteriori
informazioni specifiche in casi d’urgenza. D’altra parte, i
dirigenti centrali e periferici possono trasmettere all’uffi-
cio di pianificazione le informazioni ¢ le proposte di pro-
getti ¢ programmi specifici che ritengano opportune,

Un ufficio del genere, che potrebbe essere sperimen-
tato in un ministero per poi eventualmente estenderne
limpiego in altri dicasteri, sarebbe idoneo ad assicurare
un’efficace conversione in appositi e specifici progetti
e programmi delle strategie generali formulate dal mini-
stro in sede di indirizzo politico — vicenda attualmente
poco o per nulla presente nelle amministrazioni ministe-
riai — e garantirebbe un’adeguata verifica continuativa
dell’attuazione dei progetti. Verrebbe a essere assicurata,
inoltre, una virtuosa circolarita sotto il profilo proposi-
tivo, poiché i dirigenti centrali e periferici avrebbero la
facoltd di prospettare all’ufficio di pianificazione even-
tuali ulteriori progetti specifici. Ne risulterebbe anche un
agile funzionamento delle direzioni centrali e periferiche,
tutte guidate in modo specifico dai progetti e programmi
da attuare e poste anche sotto i poteri di coordinamento
del segretario generale — nei ministeri articolati in dire-
zioni — che riceverebbe le segnalazioni dell’ufficio di pia-
nificazione sui casi di inerzia o di incompiuta attuazione
dei programmi, potendo adottare prescrizioni ed eser-
citae poteri sostitutivi. Tutto cid sarebbe suscettibile di
produrre effetti di miglior specificazione delle direttive
politiche, di maggior coesione fra le direzioni generali,
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in definitiva di semplificazione e razionalizzazione della
macchina amministrativa.

3. Coordinamento interno e internazionale in capo alla
presidenza del Consiglio

Vi ¢ un altro strumento di semplificazione per via
organizzativa che potrebbe riguardare la presidenza del
Consiglio dei ministri. Lo si ricava dall’analisi dedicata
alie debolezze dello Stato italiano da Sabino Cassese nel
suo fondamentale libro intitolato Goverpare gli italiani.
Storia dello Stato (Bologna, 11 Mulino, 2014). Cassese sot-
tolinea che le funzioni di coordinamento spettanti alla
presidenza del Consiglio hanno stentato a decollare. E
necessario potenziarle organizzando una struttura che
guardi non soltanto ai vari ministeri, ma anche al conte-
sto ultranazionale, non solo europeo ma anche globale,
oggi sempre pit rilevante. Per instaurare un dialogo el
ficace con tale contesto non bastano le competenze dislo-
cate in singoli ministeri: occorre rafforzare la presidenza,
con funzionari e dirigenti muniti di una formazione radi-
calmente rinnovata e basata su una salda expertise inter-
nazionale. In tal modo, si potrebbe consolidare Fazione
di coordinamento che rende coesa 'azione dei ministeri
e, soprattutto, si concentrerebbero i raccordi con le isti-
tuzioni dell’Unione europea ¢ con gli organismi interna-
zionali ¢ globali. Un effetto, anche qui, di sicura semplifi-
cazione e di maggiore efficacia.

4, Un unico corpo di polizia con reparti specializzati

Un’ulteriore semplificazione organizzativa sarebbe op-
portuna in relazione alle forze di polizia. Vi sono diversi
corpi con funzioni di polizia: i Carabinieri, la Polizia di
Stato, la Guardia di Finanza, il Corpo forestale, i Vigili
del fuoco, gli agenti delle Polizie locali. Ciascuno con le
proprie gerarchie, le proprie carriere, i propri uffici, i
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propri mezzi. Cid comporta spese troppo elevate, disfun-
zioni da ridotta efficienza, comportamenti diversi nella
prevenzione e nella repressione delle attivitd iliecite. E
emerso pill volte che vi siano state carenze in alcune at-
tivita di controllo; o eccessiva durezza repressiva in taluni
casi; o, all’opposto, debole reazione nei confronti della
durezza altrui in altri casi. Altrove, in diversi ordinamenti
giuridici, esiste un solo corpo di polizia — a eccezione
dei corpi locali — articolato in reparti specializzati. Cio
consente maggior efficienza, maggior coerenza di com-
portamenti, la sussistenza di un modello univoco ¢ non
di mera ed eterogenea empiria; ¢ anche il risparmio e la
semplificazione degli apparati, del processi decisionali,
delle tecniche investigative.

5. La razionalizzazione delle societa in partecipazione re-
gionale e locale

Un altro esempio ancora di semplificazione per via
organizzativa pud segnalarsi in relazione alle amministra-
zioni regionali € locali. E riguarda una questione ampia-
mente dibattuta in questi tempi: la riduzione delle societd
per azioni partecipate da Regioni e da Enti locali. Seno
troppe, comportano spese smisurate per Perario pubblico,
rendono eccessivamente complicati gli apparati regionali
e locali. La riduzione s’impone. Ma occorre procedere
con strumenti adeguati a garantire effettivamente la ridu-
zione ¢ idonei a produrre anche un’autentica semplifica-
zione.

Andare alla ricerca delle societa «inutili» da soppri-
mere senza adottare criteri precisi sarebbe un tentativo
vano: basti ripensare al fallimento della legge del 1975
sulla soppressione degli enti inutili (la cosiddetta legge
sul parastato), che appunto pretendeva di eliminare enti
in assenza di criteri specifici. 1 primi risultati di un certo
rilievo si ebbero con le successive leggi di regionalizza-
zione, che introdussero un criterio: si sopprimono gli enti
pubblici che svolgono funzioni attribuite alle Regioni.
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Per individuare criteri sostanziali ai fini della ridu-
zione effettiva delle societd in partecipazione di Regioni o
di Enti locali occorre riflettere sulle loro funzioni. Alcune
svolgono servizi pubblici e dunque operano sul mercato
e sono soggette alle regole di concorrenza. Altre sono ti-
tolari di compiti strumentali al funzionamento delle Re-
gioni o degli Enti locali dai quali sono partecipate. Per
le prime, andrebbero realizzati processi di eftettiva aggre-
gazione, rafforzando previsioni gia vigenti sull’organizza-
zione dei servizi in ambiti geografici ottimali, al fine di
assicurare maggiore efficienza. Le societa con compiti
strutnentali, invece, andrebbero ridotte in base a diversi
criteri. Innanzitutto, la verifica rigorosa sull’effettiva man-
canza di uffici regionali o locali in grado di svolgere quei
determinati compiti; in secondo luogo, 'impossibilita di
reperire sul mercato i beni e servizi necessari a condi-
zioni economiche pit favorevoli, infine, Paccorpamento
di societd che svolgano funzioni riconducibili al mede-
simo genere: sotto tale profilo, i servizi di informatica, ad
esempio, potrebbero essere in determinate circostanze as-
sorbiti in insiemi pill ampi di servizi tecnici, con relativa
incorporazione delle societd di informatica in societa svol-
genti una pill ampia gamma di prestazioni tecniche.

Va poi considerata attentamente la prospettiva della
semplificazione. A tal fine, ¢ essenziale rammentare che
tali societd, sia del primo che del secondo tipo, sono co-
munque societa per azioni regolate dal codice civile, salve
le deroghe previste dalle norme speciali. Spesso questa
realtd viene dimenticata e accade sovente che tali societa
siano gestite con bardature burocratiche e pubblicistiche
pitl che eccessive. Tutto ¢id, naturalmente, & agli antipodi
della semplificazione. L'uso del codice civile dovrebbe
essere il pill ampio possibile, per disciplinare non sol-
tanto Porganizzazione e la governance, ma anche il fun-
zionamento e la gestione, nonché le decisioni relative alla
soppressione o alla riduzione delle societd medesime, ad
esempio mediante liquidazione o fusione. Cié consenti-
rebbe, tra I’altro, di affidare ampiamente i processi deci-
sionali nell’ambito delle societa agli azionisti: ad esempio,
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nel caso di societd partecipate da Regioni, al presidente
della Regione o a un assessore delegato, che in tali so-
cietd usualmente svolgono il ruolo di azionisti pubblici,
sulla base degli indirizzi della Giunta regionale. Ne risul-
terebbero limitati gli interventi da parte dei Consigli re-
gionali, ove prevale inevitabilmente la logica pil politica
che imprenditoriale e vi ¢ il rischio di stalli decisionali.
Una legge dello Stato, fondata sulla competenza esclu-
siva in materia di ordinamento civile, potrebbe suppor-
tare 'ampio ricorso al codice civile (vi sono norme in tal
senso nel disegno di legge di stabilitd 2015). Lesito, an-
che in questo caso, sarebbe pili che favorevole alla sem-
plificazione: non solo in termini di riduzione di strutture
societarie sovrabbondanti, ma anche in termini di pro-
cessi decisionali resi piu snelli ed efficienti e di conteni-
mento delle normative speciali.

6. Una «Law Commission» italiana

Un ultimo esempio di semplificazione tramite modi-
fica dell’organizzazione amministrativa comporterebbe
effetti sia sulla legislazione che sull’amministrazione. Non
si tratterebbe qui di ridurre o di sopprimere strutture o
funzioni amministrative, ma di istituire una nuova auto-
rita amministrativa, molto snella e poco costosa. Sarcbbe
un’autorita indipendente sul modello dell’inglese Law
Commission, istituita alla meta degh anni '60 al fine di
eliminare la legislazione sovrabbondante e oscura, avan-
zando proposte, anche in forma di progetti di legge, per
'abrogazione o modificazione di norme obsolete o scar-
samente chiare. Nel tempo la Law Commission, il cui
modello & stato esportato anche in altri ordinamenti, ha
svolto un lavoro importante, sulla base del quale sono
state abrogate migliaia di leggi. L’eliminazione di una le-
gislazione considerata excessive and inaccessible ¢ una
semplificazione essenziale per l'ordinamento giuridico,
perché incide non solo sulla normazione, ma «a valle» in-
fluisce anche sull'amministrazione: lopera dei funzionari
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amministrativi, infatti, & resa ben pin difficile dall’eccesso
di legislazione e dalla sua scarsa chiarezza. Semplificare la
normazione significa semplificare anche le vicende buro-
cratiche e Pattivitd amministrativa.

7. Brevi conclusioni

Per concludere. Aleune modifiche dell’'organizzazione
delie pubbliche amministrazioni potrebbero avere effetti
positivi in termini di semplificazione amministrativa ¢
normativa.

La riduzione delle strutture amministrative ¢ impoi-
tante, ma non sufficiente, ai fini della semplificazione.
Occorre, innanzitutto, che fa riduzione sia effettiva: a tal
fine, essa deve riposare su criteri ben definiti, che ten-
dano a intervenire in 1aglone delle funzioni svolte dalle
varie strutture. E necessario, poi, che si renda piu agile il
funzionamento della macchina pubblica, affiancando all’e-
ventuale riduzione strumenti che consentano l'adozione
di precise direttive e ploglamml nei confronti degli uffici
amministrativi, un maggiore coordinamento fra essi, I'im-
piego di regole non oberate da eccessive bardature bu-
rocratiche o pubblicistiche: altrimenti la semplificazione
non si ottiene.

Gli esempi che si sono qui indicati vanno in questa
direzione. La conversione delle direttive del ministro in
programmi e progetti specifici traduce 'indirizzo politico
in prescrizioni chiare ¢ immediate ed & idonea a ridurre
la distanza tra le strategie di governo e la loro attuazione
amministrativa: a questo obiettivo mira P'ufficio di pianifi-
cazione presso 1 ministeri.

La crescente importanza per il nostro sistema istitu-
zionale del diritto dell'Unione europea e dell’azione degli
organismi internazionali e globali rende indispensabile un
dialogo univoco e costante con il contesto unltranazionale:
la prospettata struttura di coordinamento presso la pre-
sidenza del Consiglio pud contribuire a raggiungere que-
sto risultato. Ne conseguirebbe un raccordo pit semplice,
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omogeneo ed efficace con le «istituzioni della globalizza-
zione».

La tendenziale unificazione dei corpi di polizia, al di
fd dei positivi effetti sulla spesa, potrebbe comportare
decisioni pitt spedite e maggiore uniformita nelle fecni-
che investigative e di controllo e nei metodi di gestione
dell’ordine pubblico.

La razionalizzazione delle societd in partecipazione
regionale e comunale, basata sull’estesa applicazione del
codice civile, renderebbe piu rapide e certe le procedure
di liquidazione o fusione e la gestione stessa delle societa.

Llistituzione di un’autoritd che riprenda il modello
della Law Commission britannica garantirebbe un anti-
doto significativo nei confronti di un eccesso di legisla-
zione che & divenuto intollerabile ¢ rende ardua l'opera
degli amministratori pubblici e dei giudici.

Una compiuta riforma amministrativa non dovrebbe
trascurare questi aspetti.

417




