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e) -le Amministrazioni di riferimento: la Regione, gli Enti Locali. Dopo la
Bassanini 2 (L. 127/97, arit. 16 e 17, comma 38 e 45), le Amministrazioni

Perniferiche dello Stato;

f) -1l rendiconto ed il rapporto con gli organismi istituzionali: il Consiglio
regionale, le Commissioni Consilian. Le segnalazioni,

g) -1 rapporti con i Difensori Civici locali: difficolta, coordinamento, sostituzione,
consorziamento;

h)-le carte dei Servizi (Sanitan, ecc.): 1 rapporti con le Organizzazioni della
“cittadinanza attiva”. Le Commissioni Miste Conciliative;

i) -1 rapporti con altn organismi di conciliazione o arbitrato.

Sono previste esercitazioni presso 1’Ufficio del Difensore Civico Regionale ¢
conversazioni con Difensori Civici locali con particolare riferimento alla disciplina

statutaria (ex L. 142/90, art. 8).

20, - Doe, CXXNVIH n. 143
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Difensore Civico Regionale - Relazione Anno 1997

Allegato B11

Depliant divultativo e “copertina” del volume contenente gli atti del
convegno “Costituzione - Diritti Umani - Garanzie” - Edizioni CEDAM
1998 - Universita di Padova - Palazzo del Bo - 11-12 aprile 1997
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Rinnevare le istituzieni pubbliche
rappresemtative, rendere efficiente ¢
Sunzionale la Pubblica Amministrazione,
completare il sistema delle garanzie:
sono queste le exigenze presenti in tutte
le democrazie moderne, sono quesii gli
obiettivi della Commiissione Bicamerale
per e Riforme Costituzionali, da cui il
Paese attende convincenti proposte
¢ risoluzioni.
It Convegno si propone come un
aomento di riflessione e di proposta su
in antbito particolare dell’iniziativa
costitizionale e legislativa: quello della
predisposizione di “forme non
glurisdizionali” di tutela e di garanzia
per i cittadini, con peculiare riferimento
alle attivita delle Pubbliche
Amministrazioni,
Siameo convinti che Uistituzione del
Difensore Civico e/o di altre forme di
tutela e promozione dei diritti dej
cittadini costituisca una soluzione
plausibile per questa esigenza; una
risposta coerente con le ragioni di
integrazione e di conformita ai parametri
di cittadinanza evropea; una via utile per
dare efficacia, generalita e compiutezza
alle esperienze svolte in halia finora
dulle Regioni.

La Signoria Vostra ¢ invitata o intervenire

Segreteria Organizzativa
Live s.tl.,Via Turazza 48, 35128 PADOVA
Tel. 049-8077697 Fax (049-8070806
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SUI DIRITTI DELL'UOMO E DEI POPOLI

14

COSTITUZIONE .
DIRITTT UMANI -
GARANZIE

Atti del Convegno
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PREFAZIONE

Gli obiertivi di questo volume, come é confermato dall'autore
nella presentazione e come é testimoniato anche dalla mole del la-
voro nella sua stesura finale, sono particolarmente ambiziosi.

In particolare, lo scopo é di dare non un modello acritico, ma
una guida ragionata a chi deve redigere atti amministrativi. Si
rratta pertanto di dare un metodo di lavoro e non dei semplici
esemipi, di contribuiire alla formazione ed alla crescita dei soggetti
¢ nton semplicemente di fornire un aiuto per casi specifici.

Atti e procedimenti sono pertanto l'oggetto di uno studio ap-
profondito che parte da elementi di teoria generale per arrivare
solo alla fine ai modelli relativi alle singole fattispecie, attraverso
un percorso logico (nella prassi spesso dimenticato) che lega la
ratio stessa degli istituti con la loro espressione formale, pas-
sando attraverso (e cercando di risolvere} quesiti, dubbi e prao-
blemi che possono rendere l'azione amministrativa pit incerta.

Inn questo senso, il pur corretro riferimento del ritolo agli arti
anuninistrativi del Comune puo essere limitativo, in quanto il vo-
lume ¢ suscettibile di utilizzazione, proprio per le caratreristiche
citate, anche al di la della sfera comunale. L'innovativita del me-
todo si accompagna inoltre ad un'estrema analiticita delle proble-
matiche trattate e ad 1na tendenziale completezza dei contentiti.

A tutto questo si accompagna un elemento temporale rile-
vante. Il volume esce tenendo conto delle novita apportate dalle
c.d. leggi Bassanini (legge 15 marzo 1997, n. 59, “legge Bassanini”
¢ legge 135 maggio 1997, n. 127, "legge Bassanini-bis”). Tali leggi,
oltre che costituire la base legislativa di una riforma in essere della
Pubblica ammiinistrazione e della sua azione, costitiiscono e co-
stituiranno sempre pitt Uoggetto di analisi e conumenti da parte
degli studiosi e operatori del diritto.

Come le leggi del 1990 in tema di auronomie locali e procedi-
mento amministrativo, le “leggi Bassanini” calamiteranno nei
prossimi anni l'attenzione di chi si occupa di Pubblica ammini-
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strazione. Mentre peraltro la legge n. [42 e la legge n. 241 erano
dotate di una maggiore organicita e sistematicita, le “leggi Bassa-
nini” sono state emanate, per ragioni contingenti che é inutile qui
riprendere, con una tecnica legislativa se vogliamo necessitata,
ma comunque faticosa per linterprete (al di la di giudizi di va-
lore).

La tempestivita dell'uscita del presente volume, che tiene
conto delle novita della riforma, rappresenta peraltro, ed a mag-
gior ragione, un ulteriore aspetto positivo, fornendo praticamente
in tempo reale elementi di ausilio all'interpretazione ed all'appli-

cazione delle norme.

Nicola Lugaresi

Ricercatore di diritto amministrativo
presso la Facolta di Giurisprudenza
dell'Universita di Bologna
Docente di Contabilita di Stato
presso la S.P.I.S.A.
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PREFAZIONE

Ci sono occasioni, circostanze ed ambiti di attivita in cui la
tempestivita con cui un'idea, un prodotto, una soluzione si pro-
pongono, st configura come un valore apprezzato. Uno di questi
ambiti ¢ offerto dal mondo del diritto e delle sue applicazioni nel-
l'universo, sempre piti diffuso e capillare, della Pubblica ammini- -
strazione. Viviamo in un tempo e in un Paese in cui le leggi sono
tante {troppe!); per cui le possibilita di orientarsi nella selva del
diritto sono difficili anche per gli operatori; viviamo in un tempo
in cui lo stato sociale inerisce sempre pitt nella vita delle persone,
delle aziende e delle famiglie, al punto che i problemi di correttezza
e di efficacia nelle azioni della P.A. talvolta non sono meno rile-
vanti di quelli di legalita e di legittimita.

Tale circostanza é aggravata dallo stato della nostra Pubblica
amministrazione, dalla sua crisi di funzionamento, di ruolo e di.
identita. Ed ¢ una circostanza, oggi resa ancor piu rilevante se
pensiamo alla portata innovatrice delle piit recenti leggi di ri-
forma: in particolare la legge delega 59/97 e la legge 127/97 (le
«leggi Bassanini») che innovano, riducono, semplificano, decen-
trano etc. evocando e promettendo, ai fini di una coerente e com-
piuta attuazione, un numero elevato di decreti, regolamenti, cir-
colari ecc.. :

Vi é infatti un profilo di iniziativa legislativa e di riforma am-
ministrativa che da alcuni anni sta caratterizzando il nostro
Paese.

Esso consiste nella ricerca di modernizzare gli apparati ed i
procedinienti amministrativi per dare loro requisiti di efficienza,
efficacia e trasparenza; di aprire nuovi spazi di partecipazione e di
protagonismo al processo democratico nelle scelte pubbliche; di
introdurre nel circuito delle decisioni politiche e dell'azione am-
ministrativa sistemi di controllo, che consentano di verificare e
valutare — non pity soltanto i profili di legalita e di legittimita de-
gli atri — ma soprattutto lefficacia ed i rendimenti del “prodotto”,
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Les

arche atiraverso nuovi criteri di gestione, di contabilit dei costi¢
delle risorse nella produzione di pubblict servizl.

E un filone di ricerca che — per quanto riguarda in particolare
gli Enti locali — & iniziato gia da tempo, con la legge 142/90; sié
sviluppato con la legge 241/90 sul procedimento amntinistrativo,
con il decreto legislativo 29/93 e con gli altri provvedimenti nor-
mativi promossi dalla legge delega 421/92; ¢ stato arricchito ed ar-
ticolato con le disposizioni di numerose leggi finanziarie.

Ma ora il panorama legislativo — pur in attesa delle piit radi-
cali e sistematiche riforme costituzionali, volte a dare stabilita ai
Governi, efficienza alle amministrazioni, autonomia reale ai go-
verni regionali e locali — & occupato principalmente dai due co-
siddetti provvedimenti Bassanini (legge delega 59/97 e legge
127/97).

Essi sono nati con un duplice proposito:

— realizzare un “federalismo amministrativo” a Costituzione
invariata, come prima e provvisoria misura di contrasto alla inef-
ficienza e alla lontananza della P.A. dalle esigenze dei cittadini e
delle imprese;

— avviare un processo di economie e di controllo sulla spesa
pubblica per ridurre il disavanzo pubblico attraverso misure di
semplificazione, di privatizzazione e di flessibilita nelle presta-
ziont. :

Nell'insieme l'esito dovrebbe essere quello di uno "Stato legge-
ro”, fondato sul principio di sussidiarietd e sui criteri di snelli-
mento e di semplificazione dei procedimenti normativi ed ammi-
nistrativi.

Non é facile prevedere se l'impatto sara agevole e positivo; per
ora si pud solo apprezzare l'impegno e la bonta degli intenti nel-
U'affrontare una materia cosi complessa, sulla quale nei decenni si
¢ accumulata una legislazione farraginosa e disorientante: un
cruccio indefinibile per i cittadini ed un costo rilevante per le
aziende, ai quali deve essere data, comunque, se pur progressiva-
mente, una risoluzione.

Quiel che é certo é che si apre una fase nuova che impegnera in
primo luogo il Governo nel dare attuazione ai numerosi decreti
delegati; le Regioni, le Province e i Comuni nel rivendicare per s€ e
nel saper testimoniare la competenza e la responsabilita dell'auito-
governo; le aziende, le loro associazioni e i cittadini nel vigilare,
pretendere e collaborare per un coerenie adempimento delle
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dorare. clie fraimo — st — wn elevato contenco Ji principio, ima
N0 foritiscono conl altrectanie evidenza ¢ certezza tna corrispost-
derire indicazione di mezzi, tempi e modi di atruazione e di effecti-
vita.

Ebbene io credo che per vincere [ pericoli di una deriva nel tra-
sformismo e nell'adagiamento possano servire due suggerimenti:

— il primo é quello di mettere in campo da subito il protago-
nismo della partecipazione dei soggetti sociali che tanta parte
hanno nel novero delle preoccupazioni per rendere piii giusto, effi-
ciente e responsabile il sistema Italia;

-— il secondo suggerimento é quello di accompagnare l'affer-
mazione dei diritti dei cittadini e degli obblighi degli operatori
pubblici con strumenti, di garanzia, di vigilanza, e di impulso:
che possono servire per vincere eventuali chiusure corporative ed
autoreferenziali degli apparati burocratici; di professionalizza-
zione per evitare che il contenzioso si trasformi inesorabilmente
in ricorsi giurisdizionali lunghi e costosi; per promuovere un rap-
porto collaborativo e virtuoso tra la P.A. e i cittadini, facendo as-
swmere sempre di pitt alla prima la sua identita costituzionale,
che é di "funzione” per l'esercizio dei valori e dei diritti.

Molti segni indicano che ci si sta muovendo proprio su questa
strada: da un lato innovando attraverso listituzione di nuove fi-
gure di Regolazione e Controllo come le Autorita Amministrative
Indipendenti (ISVAP, Antitrust, CONSOB, ecc.) e attraverso la
costituzionalizzazione e la disciplina legislativa del Difensore Ci-
vico, quale organo di tutela sui diritti dei cittadini nei confronti
delle Pubbliche amministrazioni con funzioni di difesa, informa-
zione, conciliazione, impulso e promozione, dall'altro perfezio-
nando la disciplina sulla professionalita e la responsabilita degli
apparati tecnici e dei dirigenti in un quadro di valorizzate autono-
mie. ,

E questa una questione molio importante e complessa, in cui
confliiscono analisi ed esigenze diversificate. Vi é da un lato la
constatazione della crisi di rendimento dei procedimenti della
P.A. e l'invocazione diffusa di forme di “privatizzazione”, vi é dal-
laltro l'esigenza di implementare l'azione amministrativa dei po-
teri puibblici con forti iniezioni di competenza, di professionalita,
di responsabilita; vi é ancora l'aspirazione ad introdurre nel si-
stema pubblico criteri di competitivita, “di mercato”, che per es-
sere adottati con beneficio — considerato la natura peculiare del
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“bene” prodotto — hanno bisogno di sistemi di “misurazione”, di
“apprezzamento” e di controllo particolari, ma pur sempre effi-
caci, per consentire ai cittadini di avere le informazioni di cui
hanno bisogno per giudicare i propri amministratori.

Insomma i valori di “"buona amministrazione”, di imparzia-
lita e buon andamento (articolo 97 Costituzione), di efficienza e
di giustizia, di democrazia, di partecipazione e di “liberta attiva”
dei cittadini {per dirla come Feliciano Benvenuti), hanno bisogno
di costante aggiornamento in una societa che cambia; hanno bi-
sogno di procedimenti, di strumenti e di professionalita adeguate,
sia nell'esercizio dell'azione amministrativa che nel sistema di re-
golazione e di controllo.

Ma presidio ineliminabile delle iniziative riformatrici — quelle
passate e quelle future — deve essere il principio di “professionali-
ta”, e di "competenza”, senza i quali non puo esercitarsi il princi-
pio di “responsabilita” e di controllo democratico.

E un compito importante; é un presidio per il buon anda-
mento della P.A., é una garanzia ed un “prerequisito” per l'eserci-
zio della democrazia partecipata ed effettiva; ¢ — per chi é richia-
mato a ricoprire tali ruoli — un onere a cui bisogna sapersi predi-
sporre non solo con impegno professionale ma anche con la con-
sapevolezza etica di un “servizio” di pubblica utilita e di rilevanza
sociale.

A questi caratteri e a queste esigenze vuole concorrere a dare
un contributo il libro di Tiziano Tessaro.

Il primo pregio del volume é intanto quello di riuscire con tem-
pestivita e puntualita (quasi un virtuoso parallelismo con la pro-
lificita legislativa del Ministro Bassanini) a mettere a disposizione
dei lettori, degli operatori del diritto e della P.A., dei candidati a di-
ventarlo e degli stessi amministratori, uno strumento di lettura e
di interpretazione applicativa efficace, che non era poi cosi facile
immaginare potesse uscire a cosi pochi mesi di distanza.

E questo il primo merito dell’Autore e dell’Editore. Ma non é il
solo.

Altro pregio del volume é la geometrica chiarezza dell'imposta-
zione e, percid, la sua efficace utilizzabilita. E vero che il libro non
¢ un rrattato, e nemmeno una semplice raccolta di modulistica.
Ma dell'uno e dell’altra ha alcuni elementi utili e virtuosi.

Se non si vuole che l'operatore e il dirigente di un Comune si
pongano di fronte all'atto amniinistrativo con l'atteggiamento del



