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MASSIMO SEVERO GIANNINI

nato nel 1915, ordinario di dirit-
te amministrativo presso PUni-
versitd di Pisa, Assistente di San-
ti Romano, a uventiqualiro anni
vincitore della cattedra di diritto
amministratito presso  I'Univer-
sita di Sassari. Ha fatto parte di
molte commissioni di studio, ed &
stato chiamaio, guale esperto, a
vari uffici pubblici. Avvocato.
Ha una vasta produzione scien-
Hfica, che investe varie discipli-
ne del diritio pubblico, nonché
la scionza dellamministrazione e
la sociologiv. Opere principall:
« [interpretazione dellatto am-
ministrativo » (1939); « Il potere
discrezionale della pubblica am-
ministrazione » {(1940); « Lezioni
di dirftto amministrativo» (1950,

In principio

sono le funziont

La dottrina mederna chiama « pubblict poteri » il complesso degli enn
pubblici, degli organi deilo Stato e degli enti pubblici, degli enti e dei sog-
gelti privati che svolgono munere pubblici, delle associazioni. riconosciute,
ma spesso anche di fatto. affidatarie di compiti di interesse pubblico. Ognuno
vede che solto Daspetto giuridice. 1 soggetti, o meglio le figure soggettive,
raccolte sollo questo nome. sono assai diverse, e difatti nessuno pretenderd
che il concetto di pubblici poteri sia un concetto (i scienza del dirftto. Sono
ghi economisti e i sociologi che hanno introdotto la locuzione, per indicare
una realld la cui configurazione effettivamenie meglic appare in un mondo
di fatti, qual’é quella di queste scienze, che in un mondo di creazioni amane,
qual’é queilo del diritto.

Tuttavia per quel continuo ed indeclinabile riterno della scienza del
diritto aile altre scienze sociali, anche il diritto oggi utilizza la locuzione di
pubblici poteri, per un fine proprio, ¢ cicé per determinare i rapporti giuri-
dici organizzativi fra le figure soggettive di rilievo pubblico, o quantomeno
i principi ai quali questi rapporti lendenzialmente sottostanno.

A questa problematica la scienza del diritto & giunta in tempi recenti,
se non recentissimi. Perche?

A ben considerare tra i pubblici poteri sempre e in ogni luoge sono inter-
corsi rapporti ghuridici organizzativi. Anzi, chi consulti | pit aperti tra gli
storiografi cel diritto, p. es. legga le mirabili pagine che il De Francisci ha
seritto su Roma della Repubblica, rimane colpito dall'impegno e dalla consa-
pevolezza con cui quegli antichi discutevano dei « pubblici poteri» della
loro epoca, e 1i ordinavano in figure di tanta sapienza. E cosi, in tempi suc-
cessivi, i periodi di maggior floridezza di comunith associate generali sono
stati quasi sempre contradistinti anche da particelare intelligenza di struttu-
razione di pubblici poteri.

Dell’esistenza di una problematica dei rapporti tra pubblici poteri si &
avuta tuttavia anche in passato consapevolezza, p. es. nell’eth comunale: in
queste periodo, la straordinaria complessita del rapporti correnti tra I'Impero
e le varie comunith in esso comprese pose ai giuristi Pistanza di trovare
del canoni idonei a definire le relazioni tra i differenti ordinamenti giuridici,
ed un altro storico, il Calasso, ci ha mostrato come Ielaborazione della teoria
della sovranith e dellautonemia adempi, presso i glossatori, a questa funzione.

Del problema si perse invece la presenza nel periodo dellassolutismo e
dello Stato liberale; la causa ne é evidente, ed & lestrema semplicity delle
strutture dei pubblici poteri propria degli ordinamenti generali di questi
periodi storici,

A noi pud interessare sopratutto il periodo dello Stato liberale. nella forma
che assunse nell’Europa continentale, perché per la tendenza all'ultrattiviti
che hanno le determinanti ideclogiche, ancor oggi noi usiamo 4i alcuni schemi
o ecanoni di questo periedo. Eppure esso differiva profondamente dal nostro,
perché conosceva, in sostanza. solo cinque pubblici poteri: lo Stato con i suoi
organi locali. gli enti territoriali, le fondazioni creditizie (e qualche ente pro-
fessionale), gli entl di beneficenza, gli enti di istruzione. Gli organi locali dello
Stato erano di numero ridotto: appena quelle che oggi diremmo ammini-
sirazioni delle finanze. dell'interno, della difesa. dei lavori pubblici avevano
proprie higure soggettive periferiche. Gli enti territoriali svolgevano pochis-
sime attivith indicate genericamente con il nome di polizia locale: & istrut-
tivo rileggere gli autori che scrissero intorno alla metd dello scorso secolo,
come p. es. lo Stein, il Manna, per vedere di quante poche cose si occupas-
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sero allora gli enti locali, e sopratutto come, a parte cerie attivith oggi in
gran parte cadute ~— p. es. gli alloggi alle truppe, le prestazioni di culto —
queste cose avessero di massima carattere {acoltativo: g¢li autori assegnavano
ai comuni il provvedere alle strade. alle fontane, agli edifici pubblici, ma
solo pit tardi sintroduceva nelle legislazioni il concetto di render obbligatorie
talune incombenze di specie relative a tali atlivita.

Nel settore economico abbiamo menzionato le {ondazioni creditizie: si
tratta di enti tipo Monte dei Paschi, Banco di Napoli, Istituto S, Paclo, ossia
enti che avevano, in ullima istanza, fini di beneficenza o di pubblies vtilita,
Si possono ricordare ancora le camere di commercio e le borse, la cui natura
era peraltro dubbia, e talure manifatture di Stato, mantenute o istituite, peral-
tro, o a scopi fiscali ovvero a scopi d’arte.

Gli enti di beneficenza erano concepili come enti di caritd, ma pid spesso
come enti di polizia della povertd. Anche se si cercava di nascondere con
le parole questo scopo, esso tuttavia riafliorava prepotente dalla strutturazione
amministrativa, e cioé dalla pertinenza alla stessa amministrazione di tutti
questi enti, quale che ne fosse l'attivith concreta: quindi tanto che essi aves-
serc fini d’istruzione quanto che avessero fini ospedalieri, quanto, infine, fini
che oggi pit propriamente diremmo assistenziali. Ancor oggi del resto, mutato
il nome in enti di assistenza, quelli tra essi che hanno funzioni sanitarie o
Fistruzione seguitano a far capo all'amministrazione degli interni, senza aleun
{ondamento di razionalita.

Infine vi erano gli enti d’istruzione, costituiti principalmente dalle aniver-
sita degli studi e da qualche accademia di Stato.

Come si vede, le categorie dei pubblici poteri erano non solo guantita-
tivamente poche, ma ciascuna di esse era quantitativamente tenue nel suo
interno ambito. Si aveva quindi una struttura di pubblici poteri di linee sem-
plici, si che i rapporti tra essi erano perfettamente inquadrabili in talune
formule organizzative di subordinazione. Volendo, ne potremmo anche defi-
nire con relativa facilith il contenuto giuridico, ove cid poco pin interessasse
'economia del nostro dire.

Principalmente perd aveva importanza l'azione di questi pubblici poteri,
che era dominata da una norma base: contenersi il pitt possibile. Bisogna,
oggi, fare uno sforzo d'immaginazione per realizzare appieno la portata della
ber nola regola del lasciar fare. propria del tipo di Stato di allora; anche
perché, contrariamente a quel che molti ritengono, essa non significa affatto
che lo Stato dovesse tenere atteggiamento astensionistico nel campo econo-
mico. Purtroppo la storia dell’attivith amministrativa solo oggl comincia a
costituire materia di indagini, e solo per taluni settori, p. es. le bonifiche.
Quando la si potrh cominciare a veder delineata, si potrd probabilmente
meglio valutare cid che oggi intravede da discorsi parlamentari e da scritti
politici dell’epoca. e cioé che si voleva contenere Pazione dei pubblici poteri
in base al presupposto che 1a dove i poteri non pubblici fanno, agiscono sem-
pre meglio di quelli pubblici, onde ad essi va riconosciuta una priaritd, se
non addirittura una precedenza gerarchica.

Data questa realtad cosi elementare, non potevano sorgere guestioni in
ordine ai rapporti organizzativi tra i pubblici poteri. L'esperienza giuridica,
Faccordo in cid con aleuni insegnamenti della sociclogia, mostra che la pro-
blematica giuridica varia nel tempo a seconda delle sollecitazioni che gli isti-
tuti giuridici ricevono dalla realta sociale.

Allorché, pertanto, questa giunge al punto da portare alla moltiplica-
zione delle figure soggettive, l'aumento del numero delle figure stesse crea
problemi di rapporti giuridiei organizzativi, e I'ampiezza e I'importanza dei
problemi medesimi é direttamente proporzionale alle complicazioni che i rap-
porti organizzativi subiscono, per l'influsso di causali varie, di ordine tecnico
giuridico talune, ma pid sovente di ordine sociclogico.

Aleune di queste sono abbastanza note, e giova richiamarle. Cosi il
risorgere dell'autonomia politica locale, intesa come amministrazione dei pro-
pri interessi da parte di comunitha locali, anche in contrasto possibile con
Pinteresse generale dello Stato; il risorgere dell’associazionismo delle categorie
professionali, con la tendenza a portare al riconoscimento degli interessi col-
lettivi nelPordine costituito, interessi anch’essi in contrasto possibile con l'inte-
resse generale deilo Stato; il sorgere dei partiti politici come associazioni di
organizzazione della comunita statale in vista dell’indirizzo dell’apparato
dei pubblici poteri; il sorgere di attivitd imprenditoriali che impegnano la vita
e i beni di ambiti talmente vasti della comunita generale da porsi immediata-
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mente come dotate di rilevanza non solo privata; il sorgere di attivith aventi
tale importanza tecnica per gli effetti che posson produrre sulla vita associata
da non poter render a sé estraneo linfervento pubblico.

Tutte queste cause ed eventi sono pitt o meno conosciuti in sé, ma spesso
si rimane sorpresi nel vedere come sia scarsa la conoscenza del loro stori-
cizzarsi, delle loro mutue implicazioni, e sopratutto degli effetti che essi hanno
prodotlo in sede di strumentazione degli apparati dei pubblici poteri, cioé
sul piano amininisirativo, Quante volte non avviene di sentire persone, anche
di alto valore, le quali, senza che neppur lo avverlanc, elevane come un dia-
framma tra il campo costituzionale e quello amministrativo, tra quello econo-
mico e quello giuridico, tra quelle imprenditoriale e guello sociale, e cosi
via, quasi che lattivith umana si possa segmentare, nel reale suo svilupparsi;
secondo le ariicolazioni che il pensiero elabora a fini teoretici, ciod per poterne
avere COnNOSCEnza.

Come che sig, il tipo di Stato in cui oggi stamo differisce profondamente
dai suoi precedenti, per molteplici tratti, taluni dei quali, anche se in sé pid
importanti, non interessano in questa sede. Uno di essi — che invece ci
riguarda — & comunque dato dall’enorme quantita e varieth di figure sogget-
tive che i pubblici poteri annoverano, che vanno continuamente aumentando,
che si rendeno vieppil complesse col proceder del tempo, e che tendono ad
evolversi verso figure nuove che oggi possiamo indovinare pit che analizzare.
E’ da rilenere estremamente probabile che il tipo di Stato che avremo fra
mezzo secolo avrd poco in comune con guello nel quale siamo nati ¢ in cui
¢i troviame, nel senso che Pente Stato, come organismo, sara essenzialmente
un organismo centrale di coordinamento, d'impulso e di vigilanza di pit enti,
taluni territoriali, altri professionali, altri produttivi, operanti in settori distinti
della vita associata.

Questo tuttavia riguarda il futuro. Quanto al presente, cid che pin
sorprende I'osservatore che esamini con fredda analisi di scienziato, e special-
menle se egli viene da paesi aventi tradizioni amministrative diverse da quelle
nostre, ¢ il vedere il modo assolutamente irrazionale con cui si ordinano i
rapporti organizzativi tra i pubblici poteri. Il fenomeno tende ad assumere
carattere universale, ma vi sono paesi nei quali esso giunge a stadi parossi-
stici: il nostre & uno di questi. S’intende che questo giudizio — che non &
valutativo, ma semplicemente accertativo — ha valore relativo: vi sono certo
altri Stati nel quali le incongruenze e le confusioni superano il livello — se
cosi pud dirsi — nostro; ma si tratta o di nazioni di minima coscienza civiea,
ovvero di nazieni che non hanno la tradizione giuridica e amministrativa che
abbiamo nel.

In altra oceasione abbjamo cercato di trovare le cause di questo fatto
che contrasta tanto con la nostra tradizione, ravvisandole da un lato in una
determinante sociologia fissa, data dall'accoglimento di istanze tra loro con-
traddittorie da parte della legislazione stalale, nell'uitimo mezzo secolo, e
dall'altre in un ditetto di capacity dei nostri legislatori, dato dall'aver tra-
geurate impostazione dei problemi che via via si ponevano setto il punto di
vista della scienza dellamministrazione, per la scarsa considerazione in cuj
guesta disciplina si & fatta cadere; ossia, si potrebbe dire, da una deforma-
zione giuridicista della problematica contingente. A parte le cause, de! fatto
si_ha piena contezza nella nostra classe dirigente, e il gran parlare di
riforme amministrative che si fa da quarant’anni mostra che esso preoccupa
coloro che hanno la capacitd di guardare lontano.

La forma pih appariscente di questa mancanza di chiari rapporti orga-
nizzativi tra i pubblici poteri é costituita principalmente dall'assoluta empiri-
cita della ripartizione delle funzioni. Una delie regole fondamentali di scienza
dell'amministrazione & che i singoli centri organizzativi di cui si compone un
apparato abbiano ciascuno una funzione propria, ossia, dal punto di vista delle
funzioni, che queste siano assegnate secondo unith di materia ciascuna ad un
sue centro d'imputazione.

Chi esamini lo stato della nostra legislazione, subito si rende cont come
uesta regola sia costantemente disapplicata. La risultanza ultima dellazione
del nostro legislatore si presenta come uno sfasciamento delle singole materie
amministrative, seguita da una frammentazione di esso, con Pattribuzione delle
singole frazioni a pubblici poteri diversi, non seconde un criterio giuridica-
mente definito, ma a seconda dei casi contingenti.

Ciascuno di noi & in grado di rappresentarsi subito alla mente vicende
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di questo tipo, ed ¢ in grado di scorgere gli inconvenienti numerosissimi che
in tatto derivano. Pochi perd pongone mente all'enorme costo economico
sopportato dalla collettivita per via di questa situazione, € agli effetti ulteriori
di svalatazione dell'azione clei pubblici poteri e di creazione di iniquila,

E’ quindi ovvio che il primo problema, anzi il problema dei problemi,
che dovrebbe porsi il legislatore che intenda provvedere in materia ammini-
strativa non pud essere che quello del riordinamento delle funzioni. Esso &
alla base della riforma degli ordinamenti comunali e provinciali cost come
della sanith, della legislazione sul turismo, cosi come di guella sui mercati
locali della legislazione, sull'urbanistica cosi come di quella sulla protezione
dei prodotti agricoli, per parlare di aleuni argomenti pei quali con pil insi-
stenza si vanno prospettando riforme. :

Sembra, ad enunciare questa necessita, che la cosa sia talmente ovvia da
non dover trovare ostacoli. Eppure!

Eppure chi per poco si volga a considerare il recente passalo, vede che
tutto si & fatto, meno che questo. Le competenze delle Regioni, cosi come
stabilite dalle varie leggi vigenti, sono configurate tutte come competenze di
frazioni di materia. Gli enti locali, che continuamente insistono per la propria
autonomia, impostano tutte le loro rivendicazioni sulla riduzione dei controlli,
anziche sulla redistribuzione delle funzioni, e nella stessa linea si tengono i
vari progetti presentati o si sono tenute le leggi emanate, p. es. quella della
Regione Siciliana. La riforma burocratica, che & stata fatta mediante nume-
rose leggs delegate, & slata concepita in termini puramente astratti: come se
gli uftici da rierdinare non dovessero curare funzioni amministrative dJeter-
minale, ¢ sopratulto come se non si dovessero previamente definire queste
prima di provvedere a quellil Una magnifica occasione per iniziare I'epera di
riordinamento della distribuzione deile funzioni avrebbe poluto essere la
legge di delega per il decentramento: senonché le leggi delegate si sono
risolte in un ulteriore aggravamento, talora perfin ridicolo, della tecnica del
frazionismo, e ogni qualvolta & stata avanzata qualche proposta di concentrare
competenze in unico potere pubblico, essa € stata recisamente scartata, per
motivi vari ma sempre incongruenti. Né a miglior impostazione rispondono
aleuni disegni di legge su materie importanti, in discussione in Parlamento:
p. es. per la pubblica sicurezza, per le aree fabbricabili, per 'amministra-
zione delligiene e della saniti,

Sicché se da un lato cresce ka protesta non solo della pubblica opinione,
ma perfino degli stessi poteri pubblici contro Pirrazionalith della distribu-
zione delle funzioni, dall'altro, ogni qualvolta ei si accinge a provvedere, si
persevera nella strada che prima si riconosceva errata, e poi dopo provveduto
sard ancora una volta riconosciuta tale.

In conclusione, ci si dovrd convincere che qualsiasi problema di riforme
o di rordinamento dei pubblici poteri non pud esistere mel rivedere questo
o quel controlio, nel disciplinare questo o quel procedimento amministrativo,
o magari il procedimento amministrativo per eccellenza, nell’istituire o nel
sopprimere organi, uffici o enti, nel riordinare questa o quella carriera di
pubblici dipendenti. Tutti gli aspetti in questione sono certo importanti, ma
non sono principali, per la loro natura di aspetti meramente formali, e guindi
accessori € conseguenti a quelli sostanziali, che sono e rimangono sempre
quelli relativi alla distribuzione delle funzioni.

Cid & stato da noi ripetutamente detto in passato, in varie istanze;
Pinizio di questo nuovo periodico ci & sembrata unoccasione per ancora
ripeterlo. E non ei stancheremo di farlo ancora, se sard necessario.

Moassimo Severe Giannini
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