Lo Stato pluriclasse®

Da qualche tempo si vengono pubblicando studi e scritti, si ten-
gono convegni scientifici e dibattiti politici o sindacali, i cui og-
getti ruotano attorno al tema della rispondenza delle amministra-
zioni pubbliche alle esigenze, vecchie, rinnovate o nuove, delle
collettivita. Talora 'oggetto & proclamato in modi drammatici: le
amministrazioni di fronte all’anarchia, la stida del tempo rispetto
alle amministrazioni: talaltra si accentuane i caratteri di novita
delle domande collettive: e amministrazioni pubbliche e le tra-

sformazioni sociali, i nuovi modi di amministrare nelle societa in:

trasformazione; talaltra i temi sono formutlatt in modi pia mode-
sti, ma forse anche pil scientificamente validi.

Alla base di tutte queste tematiche dovrebbe stare sempre una
premessa, che spesso perd rimane occulta o perfino inconsapevo-

le: che le amministrazioni pubbliche costituiscano delle strutture
politiche proprie. Altrimenti non avrebbe senso chiedersi se esse -
possano rispondere a sfide, muoversi su sollecitazioni, essere ca--

paci di innovazioni, e cosi via.
11 primo dubbio che sorge &, perd, se questa premessa sia Vah—

da, ossia se le amministrazioni pubbliche possano essere ritenute -

delle strutture politiche. Un’autorevole corrente del pensiero po-
litologico-giuridico tradizionale era per la negativa, ritenendo che
le amministrazioni fossero solo delle articolazioni, subalterne e
serventi, delle organizzazioni politiche pubbliche, onde la valuta-
zione politica dovesse investire queste nella loro interezza, le loro

*T 'pz.zz’az’alz'c'z' poteri negli Stati pluriclasse, in «Rivista timestrale di diritto pub-
blico», n. 2-3, 1979, pp. 389-404.
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parti costituite dalle organizzazioni amministrative in senso stret-
to non avendo propria fisionomia. La tesi era che solamente le or-
ganizzazioni pubbliche politico-costituzionali fossero strutture
politico-giuridiche; come ogni strumento giuridico pubblicistico
finalizzato alla soddisfazione di interessi pubblici deile colletti-
vitd, generali e particolari, che si ponessero in un Paese.

Le tematiche che si discutono, ribaltano, a ben osservare, la
concezione ora esposta, ma pitt #ffermando che dimostrando la
diversa premessa, o, se si preferisce procedendo secondo un mo-
do pit sentito che spiegato. L'atfermazione maggiormente ricor-

rente & che lo Stato (ove Stato significa complesso dei pubblici po- .

teri operante in un Paese internazionalmente individuabile) e og-
gi uno «Stato amministrativo», un complesso, cio, che rende un
numero potenzialmente illimitato di servizi alle collettivita, che
dirige, sorveglia, stimola, nei campi d'azione che attengono alle
condizioni dell’esistenza umana.

Effettivamente {a dequotazione del momento di Governo a fa-.
vore del momento dell’'amministrare & fatto ovunque riscontrabi- -
le. Non sembra pero che da cid possa direttamente conseguire
quel ribaltamento di concezioni che si vorrebbe, ossia che le am-
ministrazioni costituenti i pubblici poteri siano divenute protago-
niste e quelle costiruzionali deuteragonistiche, si che sia possibile
intessere sulle prime un discorso separato, un mini-dialogo dei
massimi sistemi. Ovunque, invero, le strutture costituzionali ron
sono dissociabili da quelle amministrative.

Non & accettabile che e org,am??anom amministrative pubbli- -
che siano strumento giuridico a sé stante, e siano quindi strutture
politiche proprie. E solo che nelle strutture costituzionali si &
ovungue avverato un cambiamento, costituito da un’espansione
delle organizzazioni amministrative. Questa ha assunto una dupli-
ce direzione: di espansione delle organizzazioni e di espansione .
degli ambiti delle attivita di amministrazione, al punto che dette
attivird costituiscono la parte di gran lunga prevalente dell’azione
dei pubblici poteri. La constatazione ha una sua importanza, poi-
ché non sempre lespansione delle organizzazioni & in parallelo
con l'espansione dell’azione amministrativa (ed il dato & rilevabi-
le piti volte nelle cronistorie amministrative dei diversi Paesi). Pe-
raitro non v’é cesura tra strutture costituzionali e strutture ammi--
nistrative, azione di Governo e azione amministrativa, se non sul
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piano meramente conoscitivo (per la diversita delle disciplin'e di
studio, tradizionale nell’organizzazione delle culrure p()'li'tOIF)gLCO—
oiuridiche}, e sul piano della prassi, nei Paesi nei quali il sistema
di Governo & un’organizzazione di mal Governo, per la prepon-
deranza di baronie partitiche, sirdacali, etniche, ¢ simili. .

Non sarebbe peraltro appagante fermarsi alla constatazione del
cambiamento, come invece si fa allorché si accentua il dato deli’am-
ministrazione rispetto a quello del Governo, poiché essa constata-
zione ha la sola consistenza di un fatto quantitativo. Si vuol dire
ciod che 'amministrazione sfidata & modo di dire accettabile sol pe-
raltro se lo si intenda nel senso che il ricevitore della sfida ¢ il com-
plesso dei pubblici poteri, nel quale non & lecito separare la parte
di Governo e la parte amministrativa, della prima, a seconda delle
opinioni, minore emancipato ovvero soffridolori. 11 confronto &

solo tra complessi di pubblici poteri aventi ridotti apparati di am--

ministrazione, e complessi aventi invece apparati molto sviluppati.

Del resto le ragioni che hanno portato all’espansione di orga-
nizzazioni e di attivita amministrative non possono essere che
qualitative. Pur non essendo sempre apprezzabile il meFodo del
confronto col passato, balza perd agli occhi la constatazione che
le colletsivita costituenti gli ordinamenti statali si presentino oggi
in modo totalmente diverso da quello con cui si presentavano pri-

ma, essendovi oggi una partecipazione totale delle coliettivita me-

desime agli istituti giuridici ordinati alla scelta e all’attuazione de-
gli indisizzi politici, . . . : S A

11 punto di discrimine & costituito ovungue dall’mt_roduzmn'e
del suffragio universale, accompagnato dall’organizzazione parti-
tica /o sindicale delle classi gia escluse dal voto. Se oggi sono
molti a pensare che lintroduzione del suffragio universale non &

solamente un fatto formale, ma & il pit importante dei cambia-

menti di struttura nell’evoluzione delle strutture statali moderne,
tuttavia la constatazione ha durato fatica a farsi strada, e ¢’¢ anco-
ra chi non le assegna un ruolo cosi importante. Negli Stati di mag-
gior rilievo il corpo elettorale si compone, prima, di alcune centi-

naia di migliaia di persone, che sono solo gli abbienti di sesso ma-

schile: coloro che hanno un censo o un titolo di studio non infi-
mo; dopo si estende, per passaggi successivi, a tutto il p_opolo, 0s-
sia si compone degli appartenenti a tutte le classi sociali e non al-
la sola classe abbiente.
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A questo punto intervengono piti fattori, che costituiscono
delle variabili: la capacita delle classi gia subalterne di organizzae-
si in partiti, il grado di collegamento superstatale defle classi gia
di comande, 'adartabilita delle istituzioni, il sistema delle allean-
ze o delle clientele, e cosi via; sono tutti fattori che riguardano la
storia politica dei diversi Paesi, ma per quanto qui pud interessa-
re, vi & sempre una parte della rivendicazione istituzionale delle
classi gia escluse, ora partecipi dél porere politico, che si concre-
ta in nuove istituzioni, Per cui se nei Paesi collettivisti lo sposses-
samento della classe abbiente ha eliminato questa come classe po-
litica, in quelli non collettivisti si ha pur sempre una trasformazio-
ne delle istituzioni, nel senso che interessi delle varie classi spin-
gono queste a cercare di acquistare il maggior numero possibile
di centri di potere politico, e, sul piano generale, sortiscono effet-
ti o di adattamento di istituzioni esistenti o di introduzione di
nuove; per questo nei Paesi non collettivisti le istituzioni sono ne-
cessariamente eterogenee. . :

Chi si terma alle connotazioni esteriori, parla, per questi Pac-
si, di regimi misti. Concetto, per quanto possibile, da evitare, per-
ché si limita a constatare morfologie rinunciando agli approfon-
dimenti che invece si richiedono. Pili pertinente invece la defini-
zione degli Stati attuali, non collettivisti, come Stati a direzione:.
pluriclasse, pit brevemente Stati pluriclasse, per dire che in essi
tutte le classt sociali concorrono al Governo politico, e cercano di.
introdurre istituzioni a tutela dei propri interessi. La conseguen-
za def cambiamento & I'aumento del numero degli interessi che da
privati o collettivi divengono pubblici, perché affidati a pubblici
poteri; i dati sono di facile rilevazione; basterebbe confrontare
quanti e quali interessi sono gestiti oggi da pubblici poteri, p. es.
nelle materie dell'agricoltura, dei trasporti, della pubblica istru-
zione, rispetto a quanto avveniva al tempo di Giolitti (per stare ad
un grande amministratore temporalmente piti vicino). o

E qui ['origine delle amministrazioni pubbliche che possono
dirsi nuove sol perché non esistevano nello Stato monoclasse pre-
cedente. Negli Stati nef quali l'avvento al Governo politico df tut-
te le classi ha conseguito risultati maggiori, le amministrazioni nuo-
ve $ono, in sostanza, le amministrazioni di protezione sociale e le
amministrazioni di direzione dell’economia. La consistenza quali-
tativa e la dimensione quantitativa delle amministrazioni nuove &,
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ovviamente, diversa a seconda dell'influerza delle variabili stori-

che indicate dianzi; & perd anche da avvertire che non i si deve fer- -
mare ai dati puramente legislativi, nel senso di dati costituiti dal- .

Pesistenza di leggi, ralora le innovazioni potendo risultare da svi-
luppi extralegistativi di certe materie {un caso ovunque ricorrente
¢ ha nella materia del lavoro, in cui azione dei sindacati dei lavo-~
ratori si sviluppa mediapte strumenii non previsti da leggi degli
Stati, o solo in parte previsti, o sorti su base convenzionale).
Parallelamente a questa vicenda, si svolge l'altra della revisio-
ne delle istituzioni esistenti per essere adattate alle esigenze dello
Stato pluriclasse. Questa vicenda si svolge per episodi motto signi-

Ficativi, Fra essi pit frequentemente ricorrenti sono i seguenti: a).

fa c.d. democratizzazione delle forze armate, che &, nella sua so-
stanza, Pabbandono del concetto per cui le forze armate costitui-
vano un ordinamento giuridico separato, con proprie leggi inter-
ne ¢ proptia autonomia, ed il riportare le amministrazioni milita-

it nel circolo delle normative comuni; b) adozione di sistemi ¢ri-

butari fondati su criteri di giustizia, con la generalizzazione del-
Pimposizione sui redditi, I'adozione di regole di progressivita, la
non accentuazione dell'imposizione indiretta, I'introduzione di
razionalizzazioni dei procedimenti di accertamento e imposizio-
ne; ¢} la disaggregazione delle attivita di polizia, per cui da an si-
stema fondato su controlli e ordini, che conglobava la polizia di
sicurezza con quella sanitaria, industriale, commerciale, annona-
ria, edilizia, ecc., si ¢ passati a separare la prima dalle altre, e que-
ste sono state inserite come aspetti ordinart in pia complesse atti-
vita, sovente di programmazione, 0 quantomeno tipo program-
matorio. Questo diverso modo di concepire I'azione di polizia,
che una volta era tipica espressione autoritativa dei pubblici po-
teri, costituisce unc dei cambiamenti pit rilevanti; d) la revisione
degli strumenti di tutela delle situazioni soggettive def privati nei
confronti dei pubblici poteri, ossta di cid che correntemente si
congloba nell’espressione giustizia ameinistrativa; & superfluo ri-
cordare che questa revisione segue itinerari diversi, condizionati
Alla storicita delle istituzioni dei diversi paesi, in taluni svolgendo-
si mediante ampliamento di poteri di organi esistenti, in altri me-
diante riforme degli organi giudicanti, in altri ancora mediante
stituzione di nuovi otgani, per fo pitt giurisdizionali; e} la demo-

cratizzazione delle sedi decisionali, per cuisi tende a sostituire of-
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gani _individuali con organi collegiali rappresentativi con compo-
nenti, ove possibile, elettivi; correlativamente, per il settore atti-
pente gila attivita, procedimenti costituzionali, giurisdiéionali e
ammm[s'trativi elementari vengono sostituiti da p}ocedimenti pit
fclabolratl, aperti a pia pertinenti partecipazioni degli interessati
in cuia scelte discrezionali assolute si sostiruiscono scelte qerﬁpré
motivate, comunque ordinate a ragioni predeterminate, ‘

\ L.a revisiqne delle istituziont eststenti agisce spesso in profondi-
ta, e investe, in concreto, ogni oggetto di Governo e di amministra-
zione, onde 'apparato dei pubblici poteri di oggi &, anche per le
istituzioni del passato, notevolmente rammodernato. In sede ot a-
nizzativa si consideri cio che significa l'istituzione delle regionii il
d;verso modo di intendere i poteri locali, il diverso modo di orga-
nizzare gli apparati centrali, il diverso modo di ordinare gli appa-
rati burocratici e quelli rappresentativi. Il concetto a cut s ispiﬁb
Do tutte queste revisioni ¢ quello della razionalizzazione: le norma-
zioni nate sovente da ragioni contingenti, e percid empiriche, ven-
gono riviste suua base dell’esperienza e si tende a render loro del-
le loglcf}e che inizialmente difettavano, soprattutto poi curando i
raccordi fra gh ormai numerosissimi interessi pubblici e collettivi

B Quanto ai settori ruovi, gli istituti di protezione sociale invero
gia esistevano, e nello scorso secolo erano concepiti come istitu-
zioni ppbbliche di beneficenza. La forma giuridica poteva essere
fra le. piti varfe: stabilimenti di enti pubblici tecritoriali, enti auto-
nomi, associazioni appoggiate ad un’organizzazione pubblica; si
rwo}gevano ai non abbienti, erogando prestazioni sia in denaro
C}_K: in natura, praticamente in ogni settore, quindi dalle prestazio-
ni di ricovero a quelle di aiuto agli studi, di aiuto in casi di disgra-
zia, o di eventt straordinari, L ®

La partecipazione al potere delle classi non abbienti porta al- - -
la ripulsa di questa concezione: cid che si chiede non & la benefi- -
cenza, ma la protezione sociale, non essendo giusto, si dice. che
chi non ha mezzi di fortuna sia esposto a rischi ma,ggiori senza
aver\demeriti, rispetto a chi ne ha. Si discute con imiaegno, su ci‘c“)
che &, o dovrebbe essere, la protezione sociale, la sicurezza socia-
le, e su concetti analoghi, e si sviluppano anche diversi indirizzi di
pensiero.
~ Discussioni a parte, le prime nuove istituzioni gia appaiono, in
forme grezze, alla fine del secolo: sono gli uffici pubblici che sor-
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vegliano le imprese ai fini della sicurezza e dell’igiene del lavoro,
e gli istituti di previdenza sociale, volti soprattutto a fornire pen-
sioni ai lavoratori. In meno di otrant’anni queste istituzioni assu-
mono dimensioni gigantesche, e si estendono continuamente. St
introduce una nozione nuova: quella di assistenza, come forma
principale della protezione sociale, e in essa contluiscono, prima
o poi, quasi tutte le artivita precedent.

In tutti i Paesi, con varjazioni non molto pronunciate, gliirine-
cari coincidono. Da assistenze riservate a taluni soggetti (i lavora-
rori dellindustria sono fra i primi beneficiari, poi la gente del ma-
re, poi ghi addetti ai trasporti, ecc.}, e per talune materie (infortu-
ni sul lavoro, malattie sociali quali la tubercolosi, la silicosi, ecc.)
si passa a forme pilt ampie e comprensive, sotto gli aspetti sogget-
tivo e oggettivo, Presto si artiva alla generalizzazione dell’assisten-
za per tutti i lavoratori delle attivita primarie, secondarie e terzia-
tie, e poi per i favoratori indipendenti; le otganizzazioni assisten-
ziali, prima divise per categorie di soggetti o di oggetti, tendono
Alla concentrazione sotto Iaspetto organizzativo, e all'indifteren-
Ziazione sotto quello oggettivo, dimodoché il soggetto assistito si
rivolge ad un solo ufficio o ente, che provvede ad attivare il com-
petente ufficio o ente per l'attivita di erogazione del servizio. . =

Anche questi processi evelutivi variano da Stato a Stato, e dan-
no sempre luogo a discussioni impegnate, in cul intervengono
specialisti e cultori di ogni disciplina.

1l passo ulteriore & la generalizzazione dell’assistenza a tutti i cit-
tadini, abbienti o non abbienti che siano. Prima sono venute, in ot-
dine di tempo, Iassistenza sanitaria e 'assistenza scolastica, che in
taluni Pacsi hanno ormai raggiunto livelli che potrebbero perfino

dirsi sofisticati. In ogni caso, per il movimento di danaro, per Pen-

tita delle erogazioni, per il numero del personale addetto, 1 servizi
di assistenza ¢ di previdenza impegnano una parte molto cospicua
dei poteri pubblici, negli Stati europei ¢ in taluni non europe.

Ci si chiede ormai da taluni se ancora sia possibile seguitare a

parlare di protezione sociale, in presenza di un’attivita istituzio-
nale dei pubblici poteri che si rivolge a tutti. Solo che, cosi pre-
sentata, la domanda sembra investire pitr un dato concettuale che
una realta effettiva. La realta & infatti molto piti complessa..

Le rivendicazioni di protezione sociate, all’origine, furono tra
quelle che provocarono resistenze, e cio sia per i limiti alla liberta
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d’impresa che provenivano dai divieti in materia di rapporti di la-
voro, delle norme sui collocamenti e sulla disciplina dei rapporti
e dalle norme di sicurezza del lavoro, sia per il maggior costo del
lavoro, che proveniva dai contributi previdenziali e assistenziali
riguardanti i lavoratori delle varie categorie inizialmente assistite
che erano perd quelle che soprattutto interessavano gli impremdij
tori industriali e commerciali,

Perd esse non provocarono mai una conflittualita di classi. An-
zi allqrché 1 ceti imprenditoriali, dopo breve trascorrere di tempo
acquistarono il convincimento che il costo degli istituti di protezioj
ne sociale dovesse considerarsi un tributo richiesto per la pace so-
ciale, o almeno per una parte della pace sociale, essi stessi si ado-
perarono per perfezioname gh strumentl, e anzi é registrabile co-
me nelle esperienze det regimi autoritari del ventennio prebellico
e successivi vi sia stata talora una corsa in avanti, che gli storici in
genere intendono come un fatto di riformismo dei conservatori: vi
sono categorie sottoprotette, ci interessa in modo diretto che sia-
no Franquiﬂe, perfezioniamo dunque gli istituti di protezione che’
le riguardano. Si spiega quindi perché sia avvenuto che P'estensio-
ne df{ﬂa protezione sociale all'intera assistenza malattie sia stata ap-
poggiata fortemente, in taluni luoght, dallo stesso cero padronale.

‘ Quando perd inizia I'estensione degli istituti di protezione so-
qal.e ad altre categorie, come p. es. gli impiegati pubblici, i medi-
c, i notai, per arrivare poi ai dirigenti di azienda, certo & impossi-
bile dire che queste sono categorie sottoprotette. Ma non essen-
do appagante la spiegazione proposta da taluni, che si traiti di al-
leanze di classi, si deve ritenere che si sia costituito un comune dif-
fuso convincimento alla fruizione universale della protezione so-
C@ale. Con il che resterebbe convalidata la proposizione dei teori-
ci marxisti, che vedevano nella protezione sociale un complesso
di 'Fux'lzmm istituzionali dei pubblici poteri, volte ad attuare il
principio di eguaglianza sostanziale tra cittadini.

~ Un riscontro di questo lo si trova nel fatto che non & solo las-
sistenza, in tutte le sue forme, anche se la pii vistosa rimane quel-
la sanitaria, ad essersi generalizzata, ma la medesima tendenza ri-
corre anche per gli altri istituti di protezione sociale, come le pen-
stoni di invalidita e le pensioni di anzianita; non solo, ma la tute- -
la della sicurezza e dell’igiene del lavoro sta divenendo una parte
della tutela dell’ambiente-condizione della vita, con un netto su-
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peramento di concezioni legate, ancora una volta, alla nozione
delle categorie sottoprotette. g

E forse supertluo dire che det complesso fenomeno qui inte-
ressano Je linee generali di tendenza. In ogni Pacse, ove piu ove
meno, sappiamo che le critiche si accumulano sugli istituti c'h pro-
tezione sociale, per i loro aspetti di organizzazione dispersiva, di_
eccessi di costo, di non soddisfacente funzionalita; guesti perd 50-
no aspetti cronistici e tecnici, perché cid che si vuo.l porre in evi-
denza & che le funzioni di protezione sociale sono introdotte nei
pubblici poteri di questo secolo, e sono disimpegnate da nuove
organizzazioni amministrative, le cul attivita ben poco hanno ri-
lievo ai livelli di Governo. :

Completamente diverso & i quadro che s presenta in ordine
alla direzione pubblica dell’economia, per la quale l’accgsso delle
nuove classi al potere ha portato aperte e talora drammatiche con-
firrualita. ' o

A differenza di quanto avveniva per la protezione sociale, pet
questa materia le nuove classi emergenti al potere non portavano
avanti delle rivendicazioni definite, quanto delle proposizioni
ideologiche non sempre coerenti, come p. es. la terra bene comu-
ne, la terra ai contadini, la nazionalizzazione dell'impresa, la ge-
stione collettiva dell'impresa, e cosi via. La controprova si haf del
resto, negli Stati collettivisti, ove il processo di cc')llettivizzazmne;
degli strumenti di produzione € stato molto laborioso, e tuttora st
svolge per linee empiriche discontinue. Lo scarso mordente pro-
positivo delle nuove classi emergenti & un dato comune a tutti 1
Paesi, onde si spiega if fascino che ha esercitato 'esperienza sovie-
tica, anche verso aderenti a diversa ideologia politica, in quanto
esperienza che realizzava un tipo di societa priva di una classe pri-
vata avente la disposizione reale dei mezzi di produziore,

Un risultato istituzionale conseguito ovungue dalle nuove clas-
si & stato quello di una propria presenza organizzativa, con 1 sin-
dacati di lavoratori. Un’istituzione che non era stata teorizzata se
non per il suo aspetto strumentale o strategico, gia prima dell’in-

troduzione del suffragio universaie, e che invece diveniva, nella.

prassi, un momento organizzativo destinato ad assumere un ruo-
lo preminente nella vita pubblica. 11 risultato, secondo llpOtES}
storica pill accettabile, & ultroneo, pero & dgtez‘mmante, e non &
senza una ragione che i regimi dirtatoriali, fra le prime cose che
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hanno fatto, hanno distrutto i sindacati dei lavoratori e i hanno
sostituiti con enti pubblici o semipubblici da loro controllati,

Salve queste vicende anomale, i sindacati dei lavoratori resta-
no pero associazioni private, sotto 'aspetto giuridico, non perché
tale ne sia la sostanza bensi solo per non sotrostare a controlli pub-
blici, e percid mantenere la propria indipendenza. Nella sostanza
sono ormai, come i partiti politici, poteri pubblici in forma priva-
ta, in quanto, almeno nei Paesi eurdpei, partecipano ai processi di -
decisione di indirizzi e di adozione di provvedimenti generali, os-
sia dalla rutela diretta del lavoro sono passati alla tutela degli in-
teressi dei lavoratori in tutte le sedi politiche e amministrative, Per
reazione, le associazioni di imprenditori e di proprietari, sindaca-
li 0 meno, si sono dovute allineare con le associazioni sindacali dei
favoratori.

Ne ¢ derivata una situazione, tuttora carica di oscurita e di am-
biguita, per cui poteri privati agiscono come poteri pubblici, po-
litici e amministrativi insieme. Si hanno quindi delle nuove istitu-
zioni, di rilievo caratterizzante nell’esperienza contemporanea,
ma di formazione extralegislativa, e non gravitanti né sullo Stato
né su altri poteri pubblici territoriali, e, soprattutto, politicamen-
te irresponsabili. '

La disorganicita dei programmi delle classi emerse al potere ha
impedito - si diceva - 'organicita delle modificazioni istituziona-
li, Queste perd ci sono state, e sono sempre venute fuori, sociolo-
gicamente, dal convergere di interessi tra le classi gia subalterne e
le classi medie, in particolare la nuova classe media emergente dei
servizi terziari; talora si sono aggregati gruppi frazionari delle clas-
si gia prima al potere da sole. Vi & un solo istituto che & comune
ai diversi Paesi: i controlli sui cartelli, i gruppi, le posizioni domi-
nanti, fe grandi imprese. Sotti e presentati all’inizio come istitati
per la tutela della concorrenza ~ quindi con tipica impronta del-
Fideologia fiberale - si sono evoluti in istituti anche per la tutela
della liberta del mercato, e anche per la tutela del risparmio. So-
no volti a reprimere le manifestazioni del capitalismo malsano, os-
sia vorrebbero essere il taglio delle punte di abuso dei diritti d'im-
presa. Si osserva da taluni che sono istituti i quali stanno nel siste-
ma capitalistico; il che & vero, salvo ad osservare che cosi si da la
dignita di «sistema» ad un’idea astratta, storicamente pitt poco in-
verantesi in istituti positivi.
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e altre innovazioni hanno invece carattere particolare; le

principali sono le collettivizzazioni, Vimpresa pubblica, la g}rezm—
ne pubblica della proprieta, la direzione e il co‘ntrolio dell'impre-
sa. Dicendo particolari queste istituzioni non ¢ che se ne VLIO'l af—
fermare una minor rilevanza; si vuol solo dire che non sono il ri-
sultato di concezioni di fondo chiare e distinte, come quelle che
soprassedettero all'ordinamento della gropriet_ﬁ, de_l contratto e
delle societa nelle codificazioni borghest, ma di decisioni adotta-
te sotto sollecitazioni nate in vari momenti storici ¢ aventi moven-
ti diversi, talora opposti. Vi sono stati casi nei ‘}“"“h la rldfues'ta d1
appropriazione pubblica di imprese ¢ \dl attivita imprerydltor;a_h ¢
stata farta dagli utenti, altri nei quali ¢ stata fatta dagli stessi im-

prenditori, per essere certe attivitd non piu redditizie o per collet-".

tivizzarne i rischi; anche queste sono tisposte di pubbha poteri a
domande nate nelle collettivita statali, solo c‘he é .e.mdente Pinver-
sione dei fini poiché l'appropriazione _pubbhca di impresc era na-
ta come appropriazione di complessi a favo_re della co'lle.t\tlvna,
mentre qui diviene a favore degli imprenditori non aventi piu con-
venienza ad attivita imprenditoriali, che pur non possono - pet ra-
gioni storiche — essere abbandonate. Di siffarti casi di inversione
dei fini sono perd piene le cronache del nostro tempo. .
Dei diversi istituti qui ¢i si occupa per l’angolg vl.syale da cui
ci si & posti, ossia in quanto introducane inpovaziont 1n apparati
o in attivita di pubblici poteri, e non invece per quel che ne ¢ la
sostanza. .
Le collettivizzazioni, pertanto, comportano sempre la costitu-
zione di nuovi pubblici poteri; saranno, a seconda dei casi, orga-
ni dello Stato (amministrazioni delle ferrovie, delle acque pubbli-
che, delle miniere), del comune, della regione — ossia m,generalg
di enti territoriali - (aziende municipali, r_egionah, per 1 acqua, il
gas, 1 trasporti, ecc.), appositi enti pubbhc_l (caso d-elie nazionaliz-
sazioni in senso stretto); nelle socializzazioni {afﬁqamepto dell?
attivita a comunita di lavoratori o di utenti) i’orgamz\zaz_'s\one pud
avere forma giuridica privata, anche se Iattivitd non ¢ piu stretta-
mente tale. . :
Statizzazioni e municipalizzazioni esistevano gia nello scorso
secolo: vennero fuori o per ragioni tecnico-economiche (poste: as-
sicurare il servizio anche in localira non ecoqomicamentg erdc‘hu—
zie) o politiche (ferrovie: assicurare trasporti i massa militari), o
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perché reclamate da classi gia subalterne che avevano raggiunto il
potere in enti locali. In questo secolo ampliano il loro ambito ad
altre specie di attivitd imprenditoriali.

I relativi modelli di organizzazione hanno in genere conserva-
to validita anche nel mondo contemporaneo: sono organizzazio-
ne c.d. in forma amministrativa, qual & in uso per i servizi dell’i-
struzione e per i servizi ospedalieri (i corrispondenti istituti orga-
nizzati da privati sono invece imprese); l'organizzazione in azien-
da o stabilimento speciale, che impiega la tecnica organizzativa
deilimpresa. Questo secolo aggiunge I'ente pubblico, per le na-
zionalizzazioni, e le societa speciali per le socializzazioni: ambe-
due queste istituzioni hanno perd struttura imprenditoriale; tan-
to che in quei diritti positivi che conoscono la figura dell’ente
pubblico gestore di attivita nazionalizzate nessuno ¢ in grado di
dire perché I'ente debba dirsi pubblico, comportandosi in fatto
come un qualsiasi imprenditore.

Non ¢ raro il rilievo, con segro pesitivo o negativo, a seconda
delia provenienza, che negli Stati a struttura pluriclasse le colletti-
vizzazioni hanno trovato limitata applicazione. H che si spiega, sol
che si ritletta che nella logica di un ordinamento non collettivista
cit che ha assunto rilievo, a partire dallo scorso secolo, non & tan-
to la proprieta del bene, ma ['utilizzazione del bene; i fautori del-
fe collettivizzazioni muovevane, per un fatto di vischiosita, da una
concezione che era propria delle societd precedenti, ancora rite-
nuta valida per gran parte del secolo scorso, nella quale Ia pro-
prieta del bene di produzione era considerata fatto primario: I'e-
sperienza dell'impresa, con gli sviluppi che ebbe successivamente,
portd a mutare concezione, e ad introdurre altre regole: che la di-
sposizione def bene pud esser data al non proprietario, che l'uti-
lizzazione del bene pud essere lasciata al proprietario ma regolata
dal potere pubblico, che certe utilizzazioni del bene possono esse-
re sottratte al proprietario e affidate ad altro soggetto. Sicché men-
tre nelta logica di un ordinamento collettivista permane la regola
tondata sulla proprieta del bene (ma anche in tali ordinamenti og-
gi vi sono nuove esperienze che portano a ripensamenti), in quel-
la di ordinamenti non collettivisti vi sono pidi regole, che si fonda-"
no, con diverso contenuto, sull'utilizzazione del bene,

E su queste regole che si sviluppano tutte le nuove esperienze
del nostro tempo. Per cominciare, dalle imprese pubbliche; di es-
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se si registra un numero sempre crescente di specie, sia come
struttura giuridica, sia come funzionalita. Infatti una parte delle
collettivizzazioni dei pubblict servizi, tutte le collettivizzazioni
delle fonti di energia, e tutte le collettivizzazioni delle attivita im-
prenditoriali monopolistiche sono confermate in imprese pubbli-

che. Vi soro poi quelle imprese pubbliche che non sono delle col- -
lettivizzazioni in senso proprio, e servono a costituire delle pre-

senze pubbliche in settori produttivi, nei quali seguirano ad ope-
rare imprese private: questo € il campo in cui pili si € sbizzarrita

I'inventiva del nostro tempo, andandosi da forme che costituisco- .
no delle quasi-collettivizzazioni (caso degli istituti finanziari pub-

blici riservatari di finanziamenti e di aiuti pecuniari pubblici, che
sono, di solito, nazionalizzaziont del capitale finanziario), a forme
che servono come strumenti di direzione pubblica di settore, o co-
me strumenti di controllo pubblico mediato di settore, o come
strumenti di calmiere, o come strumenti di promozione di settori
torpidi, o di risollevamento di aree depresse.

Di regola, in tutti questi casi, sono nuove organizzazioni am-
ministrative che si vanno a costituire (o vecchie che st trastorma-
no). T giuristi discutono circa le imprese in forma privata a parte-
cipazione pubblica {azionariato pubblico): petd la questione & so-

prattutto di fatto, dipendendo dall’entira deila partecipazione e

dalla funzione che si di all'impresa in partecipazione; se la parte-
cipazione ¢ di comando ¢ I'impresa & indirizzata anche a finalita
pubbliche {trasformazioni di terre incolte, industrializzazione di

arce depresse, integrazione di servizi terziari deficienti, ecc.}, la.

forma privata dell’impresa ¢ mera figura giuridica.

In ogni caso, quindi anche se 'impresa in partecipazione pub-
blica non ha ruoli pubblici distinti, cccorrono od organi appositi,
presso le amministrazioni attributarie, o appositi enti pubblici di
gestione, per 'amministrazione dele partecipazioni. Talorasi tro-
vano formule di organizzazione particolarmente complesse, con
pitr tipi di organizzazioni.

La medesima constatazione va fatta per la direzione pubblica
di imprese e di proprieta private. Le varianti di diritto positivo che

assume questa forma di attivita, che & un’innovazione di questo

secolo, sono praticamente innumerevoli, se si considerano da un
laro Dintensiti della potesta di direzione {che vanno da forme in
cui Vattivita dell'imprenditore o del proprietario privati € sogge-
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zione totale, quindi pura attuazione di comandi del’autorita, a

forme nelle quali I'autorita amministrativa ha solo poteti di con-

trollo di regolare assolvimento di obblighi pubblici), dall’altro le
sitqaziopi giuridiche in cui si trovano I'imprenditore o il proprie-
tario privato.

Peraltro alcune strutture ormai si sono tipizzate, quali: 4) gli
ordinamenti sezionali: un’amministrazione raccoglie sotto di sé
tutti gli imprenditori di un settoré - p. es. banche —, emana not-
me interne, segue l'attivita di tutti gli appartenenti al gruppo, per
dirigere, controllare, intervenire; &) gli enti di sviluppo, in mate-
ria ¢i agricolrura, di industria, di territorio: un’amministrazione
che studia soluzioni, elabora progetti, assiste i privati per attuarli,
conclude contratti per opere d'interesse comune; ¢) le ammini-
strazioni urbanistiche: elaborano piani urbanistici per regolare
P'utilizzazione della proprieta edilizia, stabilendo destinazioni del
territorio, caratteri degli edifici, specie e tipi delle infrastrutture
c'ontroilano la retta utilizzazione, intervengono con provvedimen-’
ti repressivi.

Occorrono, in tutte queste vicende, delle organizzazioni ad al-
to grado di professionalita, le quali possano competere con pro-
fessionisti privati, e possanc comporte in modo soddisfacente gli
interessi pubblici con quelli privati, -

Lintroduzione dei diversi istituti per 'amministrazione pub-
blica dell’economia ha indotto delle modificazioni molto consi-
stentl In organizzazioni amministrative tradizionali, e quali sono
state obbligate anche esse a munirsi di uffici dotati di alto grado
di professionalita.

E quanto accade per e amministrazioni di Governo della mo-
neta, delle valute, del credito, delle miniere, dei trasporti, della sa-
nita, e cosi via, Nessuna di queste amministrazioni & oggi pitt com-
parabile con quelle che esistevano solo all’inizio di questo secolo,
per_dimensioni, per tecniche di lavoro e per qualita degli addetti.
Parimenti impressionante ¢ lo sviluppo che hanno assunto gli uf-
tici di raccolta e conservazione di dati, di studio e di ricerca, con
Tausifio delle nuove tecniche dell'informatica.

. Eimportante mettere in rilievo che diversamente da quanto al-
Pinizio si prospettava, il progresso tecnologico ha condotto ad ir-
crementi quanti-qualitativi dei pubblici poteri, e non invece ad
eliminazione di organizzazioni, anche se talora raluni uffici buro-
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cratici sono stati assorbiti; cid perché esso ha funto da moltiplica-
tore dei servizi e delle prestazioni resi dai pubblici poteri. _
Visono perd delle considerevoli modificazioni indotte dal pro-
gresso tecnologico. Una & quella che riguarda i poteri localt, per
cid che attiene alle strutture organizzative. I poteri locali quali
provenivano dal passato sono divenuti impari alle funzioni loro
assegnate, o per eccesso (metropoli ¢ conurbazioni} o per difetto,
(comuni-polvere). Su ambedue le vicende vi & un’ampia letteratu-
ra interdisciplinare. Le reazioni seno state di due tipi: o la costi-
tuzione di nuove autorita locali con compiti particolari, che si s0-
no giustapposte alle preesistenti, togliendo loro alcune funzioni;’
oppure la ristratturazione dei poteri locali territoriali, con la co-
stituzione di nuovi poteri di maggior dimensione, ¢ con poteri
particolari per le aree metropolitane. :
La prima tendenza ha condotto quasi sempre a dei disordini,
ageravando il cittadino di oneri di ricerca dell’autorita competen-
te, ¢ aumentando gli importi della spesa pubblica; la seconda si &
frazionata in pitt sottotendenze: una & quella del riordinamento
dei poteri locali rerritoriali primati, costituendosi unita vitali (ca-
so deil' Tnghilterra, con i distretti aventi un minimo di 40 mila abi-
tanti}; un’altra & la federazione obbligatoria dei comuni-polvere ¢
la suddivisione delle atee metropolitane; un’altra & Uintroduzione
di regimi speciali per le aree medesime; un’altra & la regionalizza-
zione, nel senso di costituzione di autorita locali di vasta area, che
controllino gli enti locali territoriali ¢ non territoriali di minor di-
mensione. Talora le varie sottotendenze sono state seguite insie-
me, talora la regionalizzazione ha assunto cararteri del tutto par-
ticatari (Italia), talora preesistenti strutture federali inclinano ver-
so forme di regionalizzazione (Germania), Comungue la matrice
di queste diverse esperienze & sempre la ricerca di amministrazio-
ni locali che siano in grado insieme di assicurare 'autonomia dei
gruppilocali, di adeguarsi al progresso tecnologico e di offrire ser-
vizi con costi minori ed efficienza maggiore. s

Sono reputate innovazioni anche le programmazioni. Esse

perd non sono una novita di questo secolo; da tempo esistevano
oia le programmazioni della spesa pubblica {bilanci preventivi) e
le programmazioni urbanistiche (piani regolatori). L'esperienza
di questo secolo vede solo un accrescersi degli strumenti di pro-
grammazione in ogni settore; i piani urbanistici si suddividono in
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pitt specie, e si aftiancano piani paesistici, piani di edilizia popo-
lare, piani di risanamento, piani di zone industriali, e cosi via. Vi
sono piani di distribuzione degli esercizi commerciali, piani ospe-
dalieri, piani di ristrutturazione ambientale, programmi d’investi-
mento, di riconversione industriale, di reti autostradali, di assetto
dei bacini idrici, e cosi via. I piani o programmi economici gene-
rali nop sono che una di queste manifestazioni, anche se la pin am-
biziosa e discussa. : :

Vi sono dei teorici i quali sostengono che la tecnica delle pro-
grammazioni costituisce un nuovo modo di amministrare; anche
se non ¢ completamente vero, é significativo. Le tecniche di pro-
grammazione infatti non sostituiscono le precedenti specie di at-
tivitda amministrative, ma si aggiungono ad esse, anche se rendo-
no pilz facile il procedere per via di contratti invece che per via au:
torftativa (per provvedimenti amministrativi). o

Si & a lungo discusso sul fondamento delle programmazioni, .
ma cosi posto questo & uno pseudoproblema, Lassetto razionale
del territorio non si pué fare che per programmazioni, onde qui
lo strumento & necessario; in altri casi — p. es. distribuzione com-
merc?ale - ¢ un modo pit ordinato di procedere; in altri casi an-
cora il programma & un compromesso politico circa disegni ope-
rativi futuri, che compone conflitti di interessi per un certo perfo-
do temporale. Ancora una volta occorre tener a freno la tendenza
a generalizzare,

Individuate le caratteristiche salienti che presentano le strut-
ture amministrative e le attivitd dei poteri pubblici negli Stati di
tipo pluriclasse, si dovrebbe poter passare a delle considerazioni
di sintesi. Ma queste sono molto difficili, e in piti parti approssi--
mative, proprio per la ragione indicata: che le modificaziont isti-
tuzionali degli Stati pluriclasse non nascono da principi che ven:
gono attuati secondo una logica intrinseca, ma da concorsi o da -
contrasti d’'interesse di classi, storicamente variabili a seconda del-
le collettivita statali. Le sintesi sono difficili anche se limitate a sin-
goli Paesi, perché ovunque, data fa genesi delle nuove istituzioni,
coesistono principi diversi, con logiche attuative diverse, e con
sviluppi diseguali.

Se si vuol restare al piano delle constatazioni, ve ne sono alcu-
ne che sembrano pit evidenti. Cosi si pud atfermare che le nuove
torze sociali emerse hanno adattato alle proprie esigenze le orga-
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nizzazioni e le attivita dei pubblici poteri, in tempi pitt 0 meno
Junghi, ma mai lunghissimi. Parimenti st pud rilevare che le inno-
vazioni e le modificazioni sono state molto profonde; basterebbe

osservare che talune amministrazioni costituisconio assolute no--
vita nella storia civile degli uomini (I'assistenza sanitaria, la tutela:

dell’ambiente qualita della vita), altre per la prima volta hanno as-
sunto caratrere di organicita (la scuola pubblica, I'assetro del ter-
ritorio, lausilio pecuntario ad attivita private), alere sono giunte a
dimensioni di massa acquistando anche in qualita (finanze, agri-
coltura). Accanto a queste novita, andrebbero poi ricordati gli
ammodernamenti di strutture preesistenti, le nuove tecniche di
azione nel campo contrattuale e in quello finanziario. Se potessi-

mo occuparci di singoli procedimenti amministrativi o di singole

strutture, potremmo rilevare un continuo perfezionamento tecni-
co, e il non infrequente apparire di figure o di strutture di parti-
colare ingegnosita.

Se si resta ad un’angolazione istituzionale, giuridico politica, st

pud dunque affermare che i pubblici poteri, nelle collettivita sta-
tali pluriclasse odierne, costituiscono una novita indiscutibile, e
che & maggiore la differenza tra essie quelli dello Stato monoclas-

se di quanto sia fa differenza tra quelli dello Stato monoclasse ri- -

spetto a quelli degli Stati assoluti. Chi osserva che tuttavia non sa-
rebbe stato prodotto un modello nuovo di amministrazione, rap-
presentativo del nostro secolo, fa un’osservazione per un lato am-

bigua, per un altro ingenua, perché nessun secalo ha prodotto dei-

«tipb» propri di amministrazioni; ogni cambiamento strutturale
delle coltettivita statali ha prodetto quanto st sta avverando ora,
sotto i nostri occhi. .

Se, invece, riprendendosi le considerazioni fatte all'inizio, ci
ponessimo pill impegnate domande circa lo «Stato amministrati-
vow, le risposte diverrebbero meno sicure. Lo Stato amministrati-
vo & infatti uno Stato per definizione pluralistico, in cui lo Stato-
ente (od organizzazione, o persona: le espressioni si equivalgono)
non ha piti la centralita che aveva lo Stato del precedente secolo,
ma si trova a competere con altri pubblici poteri; per quaato va-
sti e perfezionati siano i meccanismi volti ad assicurare il coordi-
namento e Punita di indirizzo, lo Stato ente deve continuamente
negoziare con i poteri pubblici competitori, statali e superstatali.

Questo fa uscire dalla scena un gruppo di interrogativi cheuna -
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erlta ci si compiaceva di porre: amministrazione ¢ societd, ammi-
nistrazione e democrazia, amministrazione e sviluppo, e simili:
Non ¢’¢ piit un’amministrazione, sottinteso dello Stato; ci sono i
poteri pubblici, che vanno per propri itinerari, ciascuno con i pro-
pri problemi. a

Invece si pongono altri interrogativi, che vanno da quelli di
vertice {che cosa sia oggi lo Stato, se siano appaganti le istituzioni
dello Stato pluriclasse), a quelli che'investono singole amministra-
zioni:'quelie dello Stato, gli enti di gestione, e imprese pubbliche,
le. regioni, e cosi via. Questi interrogativi coinvolgono valutazioni
di natura politica, e non ammettono una sola risposta: ciascuno di
essi apre un proprio discorso, che non si pud portare se non con
riferimento a singoli Paesi. Quel che si pud osservare & che oggi
nelle collettivitd pluriclasse, & arbitraria astrazione dire <<Stato»’
per indicare i pubblici poteri, anche se lo Stato in senso proprio,
in alcuni settorf meno politicizzati, ha acquistato una sua autono-
mia. E accaduto cosi proprio il contrario di quanto reputavano i
grandi teorici dello Stato borghese: che allora lo Stato non aveva
affatto quell’autonomia che gli si predicava come carattere essen-
ziale, mentre la sta parzialmente acquistando oggi che é in compe-
tizione con altri pubblici poteri.




