| paradigma € cambiato. Basta osservare i tre assi del Next Genera-

tion UE, sui quali si fonda il Piano Nazionale di Ripresa e Resilien-

za (PNRR): transizione ecologica, transizione digitale e inclusione

sociale. Sono concetti che richiamano I'improrogabile necessita di
modificare nel profondo il modello di sviluppo dominante, segnato dalla
finanziarizzazione dell’leconomia e dall’impoverimento della sfera pubbli-
ca (lavoro, servizi, qualita della vita). Per l'ampliamento dei diritti fonda-
mentali e il contrasto della diseguaglianza sociale, la dimensione locale
gioca un ruolo cruciale. Nel mondo globale, in cui siamo tutti collegati
(e il virus, piu di ogni altra cosa, ce lo ha drammaticamente ricordato),
il multilateralismo pacifico e la composizione attiva di interessi, che va
costruita con un lavoro tenace, hanno bisogno della dimensione locale
per ridurre la distanza tra governanti e governati, che erode i fondamenti
stessi delle democrazie.
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5. 1l dissesto consapevole e programmato.
Osservazioni critiche (e giuridiche) su un rapporto fin troppo
osmotico nel contesto territoriale della Regione Campania

Vinicio Brigante, Vanessa Manzetts'

1. La perdurante e trasversale instabilita

La componente giuridica che caratterizza in maniera prevalente il potere?
detenuto dalle amministrazioni - affermazione di volonta pubblica, malgrado
tentativi non univoci di approcci unicamente convenzionali o che tendano ad
acclamare 'acquisita esauribilita dello stesso - resta il comando, il precetto, la
cui obbligatorieta, come osservava Esser’, implica I"'omogeneita della precom-
prensione, un vincolo di obbedienza, che nell’ipotesi del potere amministrativo*
¢ presidiato dalla legalita e da un’apposita giurisdizione.

1 1l capitolo si pone all’esito di riflessioni condivise dei due autori. I paragrafi § 2.1,2.2 ¢ 3
sono redatti da Vanessa Manzetti, i paragrafi § 1, 2 e 4 sono redatti da Vinicio Brigante.

2 Si potrebbe rendere fungibile tale termine con ‘dovere’, ossia obbligo qualificato, che co-
stituisce, in capo alle amministrazioni, la situazione opposta di potere con la quale il primo si
confronta, come osserva in maniera condivisa S. Tuccillo, Contributo allo studio della funzio-
ne amministrativa come dovere, Napoli, 2016, 13; G. Berti, Diritto amministrativo. Memorie e
argomentt, Padova, 2008, 47, “il potere & nell’ordine delle cose e ’'amministrazione manifesta
quest’ordine”, poiché “I'oggettivo dell’amministrazione si confronta con il soggettivo dei pri-
vati” e, a tal fine, il potere consente di comporre, nella conoscenza e nell’azione, I"oggettivita
con la soggettivita.

3 La teoria, elaborata da J. Esser, Precomprensione e scelta del metodo nel processo di indi-
viduazione del diritto, Napoli, 1983, (trad. it.), 28, ¢ ripresa e ricontestualizzata da N. Irti,
Viaggio tra gli obbedienti, Milano, 2021, 16 ss., il linguaggio giuridico si contrassegna non per
la descrizione della realta, ma per come la realta dovrebbe essere.

4 Come osserva D. Donati, La strada da fare. Appunti per ' amministrazione dopo la pandemia,
in «Dir. pubbl.», 2021, 134, per decenni si & assistito alla necessita di un’amministrazione leg-
gera o dello Stato minimo [per tutti, in senso particolarmente chiaro sulla ritrazione del pub-
blico, inteso come interesse e non come attore, M. Dugato, La riduzione della sfera pubblica?,
in «Dir. amm.», 2002, 169 ss.] mentre 'emergenza ha indotto a una richiesta di amministra-
zione, di esercizio di potere. Non si tratta di un ritorno all’antico, al formalismo legalistico,
troppo spesso erroneamente identificato come tratto caratteristico del diritto amministrativo;
in senso dubitativo, G. Clemente di San Luca, Emergenza pandemica e strumento giuridico-i-
stituzionale, in «Dir. pubbl.», 2021, 118, per il quale la vicenda pandemica postula, alterna-
tivamente, un incremento di personale e risorse [definita in termini di “ingerenza pubblica”
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Tuttavia, il potere non ¢ immune dai condizionamenti esterni, dalla caduci-
ta dei comportamenti - questi ultimi in perpetua trasformazione - dalla dinami-
cita del mercato e dalle dipendenze del potere stesso rispetto alle tendenze eco-
nomiche e pertanto ai principi pil strettamente contabilistici’.

Pur nella solida consapevolezza di tali mutamenti eteroindotti, I'ambito del-
le scelte resta circoscritto dalla predeterminazione normativa dello scopo, di
cui 'amministrazione deve tener conto, anche se finanziariamente condiziona-
ta, al fine di evitare di trasferire sul cittadino le conseguenze della propria inef-
ficienza.

I tentativi di applicare queste coordinate teoriche minime al contesto territo-
riale di riferimento ¢ scoraggiante, come se legislatore e amministrazioni parlas-
sero linguaggi differenti, a loto volta diversi da quelli delle strutture ancillari che
si sono sostituite, ma talvolta sovrapposte, alle amministrazioni stesse®.

Appare opportuna una premessa di carattere metodologico, poiché I'utiliz-
zo dell’aggettivo ‘territoriale’ consente di estendere I'indagine sia all’ istituzio-
ne regionale, che a quelle comunali, poiché rileva la loro condizione giuridica di
pubbliche amministrazioni.

Infatti, proprio I'istituzione pubblica, nelle sue eterogenee vesti - poiché le
strutture commissariali e gli interventi sostitutivi’, come si vedra, non rappre-
sentano in via aprioristica un modello instabile e patologico di cura dell’interes-

da M.S. Giannini, Lamministrazione pubblica dello stato contemporaneo, in G. Santaniello
(diretto da), Trattato di diritto amministrativo, 1, Padova, 1988, 3 ss.], o, come soluzione di
segno opposto, ’accesso a ulteriori politiche pubbliche di semplificazione e liberalizzazione.
5 Cfr. R. Schiattarella, Dalla politica al mercato, in «Dem. dir.», 2008, 9 ss.

6 Cfr. G. Berti, Diritto amministrativo, cit., 97, “se la societa utilizza le figure istituzionali
come raddoppio e stilizzazione delle proprie dimensioni e delle proprie dinamiche, non si
vede in quel modo potrebbero restare estranea a questo gioco quelle organizzazioni sociali
associazioni che per tradizione si assumono il compito di interpretare a loro volta gli interessi
sociali per immetterli di processi normativi; il rischio di ridurre la nozione di coordinamento
amministrativo, ambizioso fine cui amministrazione dovrebbe tendere, a un insieme indi-
stinto di potere gerarchico e concertazione [si v. G. Timsit, I/ concetto di coordinamento am-
ministrativo, in «Problemi di amministrazione pubblica», 1976, 7 ss., sulla necessita di stabilire
i parametri di coerenza e convergenza delle azioni amministrative] & concreto.

7 Sul tema la bibliografia ¢ intuitivamente vastissima, ci si limita a rinviare, in senso condiviso
e consapevoli dei presupposti diversi sottesi ai diversi modelli vigenti, a A. Bartolini, Cronaca
di una crisi da commissariamento: riflessioni su alcune vicende recenti nei rapporti tra Stato e
regiont, in Scritti per Franco Gaetano Scoca, 1, Napoli, 2020, 284 ss.; G. D’Auria, Crisé finan-
ziaria della sanitd in due regioni e poteri sostitutivi dello Stato, in «Foro it.», 2020, 1, 1528 ss;
S. Parisi, Poteri sostitutivi e sussidiarietd: la tensione tra unitd e autonomia, in «Nuove aut.»,
2006, 839 ss.
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se pubblico® - che, al contrario, ne costituisce il presupposto e il fattore di legit-
timazione - deve perseguire le finalita che le sono assegnate, per evitare che la
stessa istituzione “diventi ontologicamente inutile, persino dannosa®”.

I repentini mutamenti che si registrano nell’orientamento degli studi, e quin-
di nell’ordine degli interessi di ricerca e analisi, trovano una fase di arresto e di
conseguente rischio di appiattimento o banalizzazione del tema, in relazione alla
crisi finanziaria nella quale operano ordinariamente le amministrazioni'®, accol-

8 In termini generali sul tema, cfr. S. Cassese, Lo Stato ad amministrazione disaggregata,
in «Rav. trim. dir. pubbl.», 2020, 465 ss.; si condivide I'ammonimento critico operato da F.
Ledda, Intervento, in Aspetti e problemi dell’esercizio del potere di sostituzione dell’ammini-
strazione locale. Atti del Convegno di Studi Amministrativi, Cagliari, 19-20 dicembre 1980,
Milano, 1983, 81, il quale esclude che possa parlarsi di collaborazione in tali ipotesi, “anche
per i giuristi I'ipocrisia ha i suoi limiti”; in senso parzialmente difforme, A. Scognamiglio, So-
luzioni negoziali della crisi del debito pubblico e clausole di azione collettiva, in Scritti in onore
di Franco Bassi, 11, Napoli, 2015, 1405 ss.

9 Siv. M.R. Spasiano, Potere amministrativo e interesse pubblico nell evoluzione del pensiero
giuridico e filosofico, in L. Giani, M. Immordino, F. Manganaro (a cura di), Tenzi e questioni di
diritto amministrativo, Napoli, 2019, 12.

10 Sul tema, 'incedere delle trasformazioni dei rapporti potrebbe alterare le prospettive gli
effetti espansivi delle politiche pubbliche, cfr. F. Bilancia, Le trasformazion: dei rapporti tra
Unione Europea e Stati membri negli assetti economici-finanziari di fronte alla crisi pandemica,
in «Dizr. pubbl.», 2021, 41 ss.; osserva G. Della Cananea, L'Unione Europea: oltre la stabilizza-
zione dei conti pubblict, in «Dir. pubbl.», 2020, 165 ss., 167, “nelle costruzioni teoriche, un po’
rarefatte, degli economisti le crisi non sono necessariamente eventi patologici. Non lo sono
perché sono ricorrenti, forse inevitabili”; di recente, con riferimento al necessario equilibrio
tra capitale umano e capitale sociale quale presupposto indefettibile per una riforma organica
dell’amministrazione, cfr. M. Clarich, Riforme amministrative e sviluppo economico, in «Riv.
Trim. Dir. Pubbl.», 2020, 159 ss.; i rapporti tra diritto ed economia possono rappresentare
un fattore di unificazione istituzionale, ccome osservato da E. Picozza, Diritto dell’economia:
strumento di unificazione, in M. Cafagno, F. Manganaro, L'zntervento pubblico nell economia,
in L. Ferrara, D. Sorace (a cura di), A 150 anni dall’ unificazione amministrativa italiana. Studsi,
V, Firenze, 2016, 63 ss.; sul ruolo assunto dal diritto amministrativo in tale tensione giuridi-
co-istituzionale, si v. G. C. Spattini, A proposito di crisi finanziaria e/o economica e ‘sistema
bancario ombra’: un ‘ritorno al futuro’ per il diritto amministrativo? Alcune riflessioni tra giu-
sfilosofia e giuseconomia discutendo di un libro recente, in «Dir. econ.», 2015, 527 ss., sull'inde-
bolimento dell’idoneita delle risposte nazionali, e ancor pil territoriali, alla conservazione dei
livelli minimi di soddisfacimento dei diritti sociali. Le risposte di tali teorizzazioni sembrano
disancorate da prospettive realistiche su analisi economiche a “base scientifica o addirittura
sfociare in proposte di riforme degli assetti mondiali a forte rischio distopico” (530); L. De
Lucia, ‘Pastorato’ e ‘disciplinamento’ nella governance economica europea. Diritto e raziona-
lita economica a seguito della crisi, in «Dir. pubbl.», 2015, 867 ss., 881, il quale riprende, per
valutarne in termini critici 'applicabilita al tema, le teorie di Foucault per dar conto di con-
troverse, ma talvolta necessarie, adesioni a modelli economici ben delineati; cfr. M. Dogliani,
Costituzione in senso formale, materiale, strutturale e funzionale. A proposito di una riflessione
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ta con fatalismo rinunciatario o “impotenza riflessiva'’”. Non che I’ennesima

analisi delle ragioni e degli squilibri giuridici possa rendere ancor pit evidente
’esistenza di nessi problematici, ma un aggiornamento delle indagini si rende
necessario per evitare che il discorso possa essere relegato alla sfera del giuridi-
camente irrilevante'?, con conseguente fuga dalle pertinenti responsabilita, nel-
le pur fitte nebbie teoriche che ne avvolgono I'accertamento.

In un emblematico e particolarmente evocativo tratto di indagine, Giovan-
ni Tarello, nel 1957, osservava che “lo Stato che abbiamo ricevuto in eredita dal
passato ¢ sommamente inadatto a quasi ogni genere di attivita economica®®”,
senza operare alcuna distinzione tra attivita di impresa e servizi erogati al citta-
dino, riflessione che non smarrisce la sua amara attualita.

1l tema dello sviluppo economico', e delle relative fasi di arresto e decresci-
ta, nel contesto italiano, impone di verificare la sussistenza delle aporie di un si-

di Gunther Teubner sulle tendenze autodistruttive dei sistemi sociali, in «Dir. pubbl.», 2008,
295 ss.; sul tema dei diritti sociali, per una ricostruzione, anche per fugare i c.d. ‘equivoci
interpretativi insiti’, si v. G. Cicala, Dzritti sociali e crisi del diritto soggettivo nel sistema co-
stituzionale italiano, Napoli, 1965, 14 ss.; W. Cesarini Sforza, Lo stato di diritto e le istanze
sociali, ora anche in Vecchie e nuove pagine di filosofia, storia e diritto, 11, Milano, 1967, 366 ss.
11 Cfr. G. Comazzetto, Costituzione, economia, finanza. Appunti sul diritto costituzionale del-
la crisi, in «Ravista AIC», 2019, 15, in relazione all’accettazione passiva della crisi, fatalmente
ricondotta “nell’ordine delle cose”.

12 Sia consentito di riportare - poiché sembra calarsi perfettamente nell’ambito dell’analisi
condotta - 'autorevole analisi di F. Carnelutti, La morte del diritto, in Discorsi intorno al
diritto, 11, Padova, 1953, 282, “se le cause della crisi non possono essere eliminate perché
derivano, in buona parte, dalla struttura della societa moderna, non si vede una via d’uscita.
In parole povere, la malattia ¢ costituzionale, non acquisita, e non consente alcun prognostico
favorevole. Non si riesce a prevedere le condizioni, le quali possono permettere piti, ormai,
al diritto di raggiungere i suoi scopi. Il malato potra trascinare, fra alti e bassi, per lungo
tempo la sua vita; ma non guarira. Al contrario, sempre a voler essere sinceri, & piti probabile
un aggravamento che un miglioramento della malattia”; si v. E. Sorrentino, Debito pubblico
e indirizzo politico. Profili critici, in Scritti in onore di Franco Pizzetts, 11, Napoli, 2020, 33 ss.;
F. Merusi, I/ debito pubblico nell'Euro, in «Lo Stato», 2019, 280, osserva come le proposte
teoriche possano comportare un’ulteriore complicazione delle tematiche relative a momenti
di supplenza imperativa o di scelte di tipo dirigistiche, anche nella prospettiva europea.

13 G. Tarello, Sul problema della crisi del diritto, Torino, 1957, 33, la riflessione si innesta in
un’analisi di ampia e altrettanto critica, non limitati ai noti problemi di tecnica e recepimento
legislativo.

14 Nella prospettiva del diritto pubblico e amministrativo, si v. la recente analisi svolta da
A. Romeo, Sviluppo economico e disuguaglianze territoriali: il divario nord-sud nell'ltalia del
nuovo millennio, in «Dir. amm.», 2020, 807 ss.; le inefficienza sistemiche rappresentano una
questione istituzionale, il cui superamento dovrebbe implicare la risoluzione delle disugua-
glianze territoriali e garantire la progettualita nazionale, come osserva S. Staiano, I/ Piano na-
zionale di ripresa e resilienza guardato da Sud, in «Federalismi», 2021, 1 ss.; in una prospettiva
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stema che palesa evidenti divari tra i differenti contesti territoriali - con eviden-
ti momenti di frammentazione legati agli aspetti che singolarmente o simultane-
amente vengono in rilievo - con pertinente legame con la nota questione meri-
dionale, di recente riemersa nel dibattito pubblico, con il relativo e intatto trat-
to problematico®.

strettamente tributaria, ma legata indissolubilmente al divario territoriale, cfr. S. Scarascia
Mugnozza, Profili critici degli ‘aiuti al Sud’, tra tax expenditure e regionalismo differenziato,
in «Federalismi», 2020, 290 ss., anche con un’analisi quantitativa della vicenda; L. Bianchi,
A. Fraschilla, Divario di cittadinanza. Un viaggio nella nuova questione meridionale, Soveria
Mannelli, 2020, 169, “Occorrono politiche territorialmente rafforzate nel Mezzogiorno, in
grado di riequilibrare la qualita di alcuni beni pubblici essenziali attualmente deficitari al Sud:
Iassistenza sanitaria, 'offerta di assistenza domiciliare per gli anziani, il numero di posti negli
asili nido, la regolarita nella fornitura dell’acqua, la gestione dei rifiuti, I'offerta scolastica e
formativa. Occorrerebbe passare dalla politica per stanziamenti finanziari a quella per obiet-
tivi in termini di miglioramento di infrastrutture e servizi per il cittadino e per I'imprenditore,
aumentando cosi anche la possibilita di misurare 'impatto delle risorse impiegate”; cfr. M.
Cammelli, Istituzioni pubbliche e sviluppo economico locale, in R. Bin, L. Coen (a cura di),
Poteri pubblici e sviluppo economico locale, Padova, 2009, 26 ss.; sul tema, D. Resta, I/ ruolo
svolto dagli enti locali nella legislazione d'intervento statale nel mezzogiorno, in Le incentiva-
zioni economiche e il ruolo degli enti territoriali. Atti del XXXIII® Convegno di studi di scienza
dell’ amministrazione, Milano, 1990, 227 ss., in relazione all’evidente discrepanza tra interessi
territoriali e contributo in termini incentivanti delle regioni del Mezzogiorno; discorre di ‘am-
ministrazione dello sviluppo’ M. Annesi, Politiche per le aree depresse e ‘amministrazione dello
sviluppo’: brevi consideraziont, in «Rav. giur. mezz.», 1999, 491 ss.; L. Di Majo, Mezzogiorno,
Regioni e progetti special, in «Econ. Pubbl.», 1973, 5 ss.; in termini piti generali sul tema, E.
Picozza, Diritto dell economia: strumento di unificazione, in «Dir. econ.», 2015, 507 ss., 511;
in ordine al tema della riserva di investimenti e le politiche di incentivazione tecnologica, C.
Modica, I vincoli all'attivita pubblica e privata, in M. Annesi, C. Modica (a cura di), Intervento
pubblico nel mezzogiorno, in G. Santaniello (diretto da), Trattato di diritto amministrativo,
XVIII, Padova, 1992, 516 ss., 525.

15 Sul tema, di recente, cfr. L. Chieffi, Sviluppo del sistema delle autonomie e questione
meridionale, in «Rivista AIC», 2021, 488 ss., ricorda come “sin dai lavori dell’Assemblea
Costituente, opportunamente richiamati da Sergio Mattarella in occasione dell’incontro con
i Presidenti di Regioni nel cinquantesimo anniversario di costituzione delle Regioni a statuto
ordinario, fu chiaro I'intento perseguito dai Padri della Repubblica, di impiegare I'istituto
regionale come strumento per soddisfare I’«ambizioso processo che si intendeva attuare per
la programmazione economica (..), anche nella prospettiva di concorrere al superamento del
divario Nord-Sud»”; il tema diviene, intuitivamente, parametro di analisi e confronto per la
politiche pubbliche in tema di Recovery Plan, come osservato da L. Bianchi, A. Giannola,
La contabilita tra territori come strumento di conoscenza, non di rivendicazione, in «Riv. econ.
Mezz.», 2020, 387 ss.; sul tema, si v. S. Cassese, Le questioni meridionali, in 1d. (a cura di),
Lezioni sul meridionalismo. Nord e Sud nella storia d’Italia, Bologna, 2019, 11 ss.; G. Corona,
Questione meridionale come questione territoriale. 1l caso della Campania, in «Par.», 2015,
153 ss., che osserva, in maniera del tutto condivisa nella presente indagine, in relazione alle
innumerevoli criticita che caratterizzano il territorio “che il carattere ‘gridato’ e polemico con
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Che le criticita della componente finanziaria dell’amministrazione pubblica
siano principalmente ascrivibili a questioni di raccordo e razionalizzazione del-
le risorse ¢ dimostrato dall’analisi operata da Salvatore Buscema'®, che, in occa-
sione dell’annuale convegno di Studi di scienza dell’amministrazione, osservava
che i problemi della finanza locale, che tormentavano di riflesso la vita pubbli-

cui il dibattito pubblico li ha rappresentati non ha certo favorito I'individuazione di strategie
e strumenti volti al superamento di condizioni cosi gravi di crisi. Ne ¢ emersa una discussione
in cui 'urgenza di lanciare un allarme disperato ha preso il sopravvento sull’esigenza di inda-
gare le ragioni che ostacolano la ripresa”; siv. A. Police, Le autonomie pubbliche come ordina-
menti giuridict, in R. Cavallo Perin, G. Colombini, A. Police, A. Romano (a cura di), Attualita
e necessita nel pensiero di Santi Romano, Napoli, 2019, 101 ss.; per altro verso, si condivide la
visuale dell’indagine fornita da F. F. Tuccari, Politiche europee di coesione territoriale e processi
di unificazione amministrativa nazionale, in G. De Giorgi Cezzi, P. G. Portaluri (a cura di), La
coesione politico-territoriale, in L. Ferrara, D. Sorace (a cura di), A 150 anni dall’ unificazione
amministrativa italiana. Studs, 11, Firenze, 2016, 59 ss., 60; si v. M. Annesi, Mezzogiorno (le-
gislazione per il) ad vocem, in Enc. dir., XXVI, Milano, 1976, 211 ss., 257, con riferimento al
tema dei progetti speciali e al disomogeneo ed inefficace sistema di finanziamenti speciali e
derogatori. “Il criterio della organicita degli interventi non ebbe, nei primi vent’anni di azione
straordinaria del Mezzogiorno, una applicazione costante ed uniforme” (258); R. Lucifredi,
Lestensione territoriale degli interessi pubblici nei suoi riflessi sull organizzazione amministra-
tiva dello Stato, in Studi in memoria di Guido Zanobini, 11, Milano, 1965, 193 ss.

16 S. Buscema, Coordinamento della finanza locale con gli altri settori della finanza pubblica, in
I problemi della entrata e della spesa nella finanza degli enti locali. Atti del XII1° Convegno di
Studi di scienza dell amministrazione, Milano, 1969, 239 ss., 253; in senso conforme, F. Benve-
nuti, Osservazioni parallele sul rendiconto, in «Jus», 1958, 238; di recente, in relazione ai fab-
bisogni della collettivita, cfr. G. Rivosecchi, I/ coordinamento dinamico della finanza pubblica
tra patto di stabilita, patto di convergenza e determinazione dei fabbisogni standard degli enti
territoriali, in «Rivista AIC», 2012; W. Giulietti, M. Trimarchi, Nozione di amministrazione
pubblica e coordinamento statale nella prospettiva dell'interesse finanziario, in R. Cavallo Pe-
rin, A. Police, F. Saitta (a cura di), L'organizzazione delle pubbliche amministrazioni tra Stato
nazionale e integrazione europea, in L. Ferrara, D. Sorace (a cura di), A 150 anni dall’ unifica-
zone amministrazione italiana. Studi, 1, Firenze, 2016, 189 ss., (spec. par. § 5, 6), osservano
come il coordinamento, nel suo significato giuridico, pur presupponendo la preesistenza ed il
mantenimento di una posizione di autonomia dei soggetti che ne sono destinatari, si realizza
attraverso regole giuridiche nei rapporti intersoggettivi suscettibili di imporre vincoli per la
salvaguardia di preminenti valori di unita dell’ordinamento giuridico.
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ca nazionale, fossero legati alla mancanza di coordinamento!’, un potere-dovere
caratterizzato da innumerevoli difficolta di esercizio®.

La pandemia ha palesato, e in alcuni casi condotto a ulteriori ed estreme con-
seguenze, disparita e divari gia esistenti’”, ma i tratti di continuita, come i cam-
biamenti, devono essere ricercati con analisi disaggregate, anche per apprezza-
re le ipotesi di equilibri e modelli destinati ad orientare le indagini e le eventua-
li, ma auspicabili, prossime riforme?.

17 Necessario & il rinvio a V. Bachelet, Coordinamento ad vocem, in Enc. dir., X, Milano,
1962, 635, il coordinamento, specie in situazioni contingenti per ragioni esterne, presiede
la sintesi tra I’armonico orientamento verso fini determinati, senza dimidiarne 1’autonomia
di scelta istituzionale; cfr. F. Ledda, Qualificazioni giuridiche ed esperienze nelle figure di co-
ordinamento, in Scritti giuridici, Padova, 2002, 175, il tema del coordinamento, cosi come
elaborato da Bachelet, rileva come la gerarchia possa assumere connotati difformi da quelli
comunemente elaborati dalla dottrina, al fine di rilevare come nuovi rapporti organizzativi si
pongono al di fuori della nozione accolta; per una lettura de relato, V. Antonielli, L'anzmzini-
strazione in cammino nel pensiero di Vittorio Bachelet, in «Jus», 2003, 485 ss., 489.

18 Una ricostruzione, anche in chiave storica, del tema ¢ offerta da U. Allegretti, Controllo fi-
nanziario e Corte dei conti: dall’ unificazione nazionale alle attuali prospettive, in «Rivista AIC»,
2013, 15; il corretto impiego delle risorse come elemento qualificante della valorizzazione
dell’autonomia stessa, si v. G. Rivosecchi, I controlli sulla finanza pubblica tra i diversi livelli
territoriali di governo, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 2019, 740 ss., 744; M. Carabba, I controlli
della Corte dei conti sulla copertura delle leggi di spesa e delle decisioni di bilancio, in U. Alle-
gretti (a cura di), I controlli amministrativi, Bologna, 1995, 203 ss.

19 Sul tema si condivide I'analisi di C. Barbati, La decisione pubblica al cospetto della com-
plessita: il cambiamento necessario, in «Dir. pubbl.», 2021, 17, “L’emergenza sanitaria, con la
sua capacita d’impatto sui territori e sulle loro differenze, ha dunque rinnovato I’attenzione al
tema della qualita della decisione pubblica nella sua intersezione con il modello di distribu-
zione territoriale del potere politico amministrativo accolto entro i singoli Stati. La gestione
della crisi pandemica ha d’altro canto evidenziato quanto, in tutti i Paesi, i territori e i loro
referenti istituzionali siano stati parte del problema e insieme parte delle soluzioni”; si v.,
inoltre, A. Celotto, Emergenza e pubblica amministrazione, in «Rivista AIC», 2021, 422, “&
facile dire che 'amministrazione sta soffrendo e molto. Del resto, la nostra amministrazione
gia era gravemente ammalata e la pandemia altro non ¢ che un grande amplificatore: che ha
messo in ulteriore risalto e in evidenza i problemi gia noti”; C. Caruso, Cooperare per unire.
raccordi tra Stato e regioni come metafora del regionalismo incompiuto, in «Revista del Gruppo
di Pisa», 2021, 283 ss.

20 Si condivide sul punto, la presentazione, a cura di F. Liguori, al volume F. Liguori (a cura
di), I/ problema amministrativo. Aspetti di una trasformazione tentata, Napoli, 2021, 8; con
riferimento all'impatto della pandemia sui divari esistenti in relazione al rischio di banalizzare
questioni particolarmente complesse, si v. G. Viesti, Ridare fiato al paese, da sud a nord. Ripar-
tire dalla pandemia, tenendo insieme sviluppo e riduzione dei divari, in «Il Mulino», 2021, 51,
che osserva come, nel dibattito pubblico “Vi torna a tratti la questione meridionale, per la sua
rilevanza, ma spesso ¢ affidata a interpretazioni sommarie e interessate, volte a riproporre il
«teorema meridionale» emerso al volgere del secolo: il Sud ¢ indietro per colpe proprie, per il
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L’indagine delle matrici storiche di tale perenne instabilita?', che potrebbe
assurgere da supporto per la ricerca di soluzioni correttive, in relazione al con-
testo territoriale della presente indagine, 7d est la Regione Campania, rischiereb-
be di essere eccessivamente semplificato in considerazione dell’obiettivo della
presente trattazione ma, in questa sede, ci si limita a riferire che la dismissione
di un modello industriale perennemente incompiuto? ha generato sul territorio
conseguenze drammatiche?, caratterizzate da un ossimoro perenne, una situa-
zione di emergenza stabilizzata®,

La progressiva contrazione (rectius eliminazione) dell’intervento straordina-
rio per il Mezzogiorno? - senza esprimere alcun giudizio di valore su tale scel-

livello delle sue classi dirigenti, che & a sua volta frutto della mancanza di capitale sociale delle
sue genti, dispone di grandi risorse ma le lascia inutilizzate”; in senso conforme e ugualmente
condiviso in questa sede, cfr. R. Dipace, Politiche e strumenti amministrativi per lo sviluppo
economico, in «Dir. amm.», 2020, 903 ss., che osserva che tra le cause di arresto dello sviluppo
economico, portate a estreme conseguenze dalla pandemia, vi rientrano la mancanza di visio-
ne strategica, la cattiva amministrazione, nelle diverse e non necessariamente sovrapponibili
declinazioni di burocrazia difensiva e fenomeni corruttivi.

21 1l tema della componente economica della stabilita economica con riferimento al rischio
sistemico, che sembra essere coerente con il territorio di riferimento, si v. F. Andreoni, Stabi-
lita economico-finanziaria e strumenti giuridici di governo. Dalla legge finanziaria alla legge di
stabilitd, in «Federalismi», 2016, 4 ss.; di recente, nella prospettiva della ricerca della razio-
nalita di sistema, cfr. O. Chessa, I/ nuovo MES: razionalita e misticismo nella garanzia della
stabilitd finanziaria, in «Quad. cost.», 2021, 203 ss.

22 Sul tema, & necessario il rinvio a V. Bachelet, Industria e industrializzazione, ora in Scritti
giuridici, IT1, Milano, 1981, 555 ss., 589, in relazione alle lacune palesate dagli interventi orga-
nici e dalla programmazione economica ad essi preposta; G. Pericu, G/7 statuti regionali. La
programmazione, ora in Scritt scelti, Milano, 2009, 193 ss., 201.

23 Cfr., ex multis, P. De Vivo, Le citta della Campania, in «Il Mulino», 2017, 960 ss., 964, che
analizza le sfide della complessita e della competitivita che gravano sul territorio.

24 In questi termini, S. Staiano, Brevi note su un ossimoro: l'emergenza stabilizzata, in 1d.
(a cura di), Giurisprudenza costituzionale e principi fondamentali, Torino, 2006, 659 ss., 666.
25 Sutema, siv. G. Vesperini. Le regioni e gli enti localz, in S. Cassese (a cura di), Trattato di
diritto amministrativo. Diritto amministrativo generale, 11, Milano, 2003, 1938; V. Bachelet,
Industria, cit., 603; in termini specifici in merito al carattere straordinario dell’intervento,
M. Annesi, I/ ‘nuovo’ intervento straordinario nel Mezzogiorno, in «Rz. trim. dir. pubbl.»,
1986, 981 ss.; si v. gli atti di G. Santaniello e G. Motzo, Intervento all'incontro-dibattitto
organizzato dall' ISLE sui temi considerati nelle opere “L'intervento pubblico nel Mezzogiorno”
di Massimo Annesi e Carlo Modica e “La potesta estera” di Marco Franchini, 12 marzo 1993,
in «Rass. Parl.», 1994, 29, 31; in precedenza, nell’ottica di sottoporre il tema a un approccio
dialettico e riformante, G. Marongiu, Prospettive di riforma dell'intervento nel Mezzogiorno,
in «Dem. Dir.», 1980, 366; in termini generali, anche in merito alle problematiche questioni
definitorie, si v. M.S. Giannini, Dzritto pubblico dell economia, Bologna, 1977, 258 ss., 260; P.
Caretti, Autonomia regionale e intervento straordinario nel Mezzogiorno. Profili istituzional,
Milano, 1974, 85 ss., osservava, ma il tema pare attuale nel suo emergere, “I’arretratezza del
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ta - rispetto a realta territoriali frammentate, ha contribuito ad ampliare il diva-
rio gia esistente?®, che ha condotto a una condizione nella quale I'eccezionali-
ta, e la non riconducibilita delle vicende a schemi tipo, sono divenute la regola.

Le riforme amministrative?, al di 1a della concreta attuazione, nella prospet-
tiva territoriale-contabilistica, si sono orientate a delineare un modello di ammi-
nistrazione per funzioni, con obiettivi, spesso improntati al lungo termine, di-
retti al miglioramento complessivo di servizi effettivi resi ai cittadini?®. Si delinea

dibattito sulla programmazione” [sono citati ampi passaggi delle seguenti analisi, G. Pericu,
La programmazione negli statuti regionali, in «Rav. trim. dir. pubbl.», 1971, 1348; M. Carabba,
Problemi dell articolazione regionale della programmazione, in «Demn. dir.», 1965, 338 ss.].

26 Cfr. E Bilancia, Differenziazione, disuguaglianze, asimmetrie. L autonomia regionale nella
dimensione della democrazia e la tutela dei diritti fondamentali, in «Ist. fed.», 2020, 5 ss.,
osserva che lo stato complessivo del sistema istituzionale e la crisi di efficienza dell’articolata
distribuzione delle funzioni pubbliche tra autonomie e Stato costringono a misurarsi “con
fortissime tensioni, emergenti nel confronto tra la tuttora instabile organizzazione del potere
regionale e locale, nella fisiologica prospettiva della differenziazione, e la tenuta del principio
di uguaglianza nella garanzia dei diritti costituzionali”; G.C. De Martin, A voler prendere sul
serio i principi costituzionali sulle autonomie territoriali, in «Rivista AIC», 2019, 3 ss., 7; in
termini critici sul tema, con un’ampia analisi quantitativa dei dati, si v. L. Bianchi, M. Volpe,
Regionalismo differenziato e diritti di cittadinanza in un Paese diviso, in «Riv. econ. Mezz.»,
2019, 4, 13, che osservano una evidente “sperequazione territoriale” (13); in termini critici
e condivisi nella presente analisi, cfr. M.A. Cabiddu, Autonomia e democrazia sostanziale, in
F. Bassanini e al. (a cura di), Territori e autonomie. Un’analisi economico-giuridica, Bologna,
2016, 36 ss.

27 Emblematico e evocativo della parabola che le amministrazioni hanno attraversato, sul
punto, il rilievo offerto da S. Cassese, Amministrazione pubblica e progresso civile, in «Riv.
trim. dir. pubbl.», 2020, 141 ss., 145, “Lo Stato e la sua amministrazione sono stati per un
lungo tratto una forza trainante del progresso, I'hanno reso possibile provvedendo sia alla sua
infrastrutturazione giuridica, sia alla sua promozione e regia. Ad un certo punto della storia
unitaria, si ¢ pero verificata una divaricazione tra progresso civile - economico - sociale e
apparati pubblici, e questi hanno preso una direzione diversa, diventando una forza frenante
piuttosto che propulsiva”; F. Severo Severi, Pubblica amministrazione e riforme, in Scritti in
onore di Giorgio Berti, 111, Napoli, 2005, 2312, si ha la tendenza a trasferire al potere pubblico
la responsabilita dell’insoddisfazione del proprio interesse, “cercando nell’organizzazione del
potere il momento che contraddice in modo particolare ed evidente la propria attivita, e di
quel momento si comincia a chiedere la riforma, il cambiamento in senso a sé favorevole”.
28 Ex multis, siv. G. Vesperini, La crisi e le nuove amministrazioni, in «Riv. trim. dir. pubbl.»,
2016, 695 ss., 701, sul tema della opportunita di rendere stabili le misure micro e macro pru-
denziali come parametro relazionale tra amministrazioni nazionali ed europee nel contesto
di crisi; sulla necessita di uniformare il parametro cui sottoporre ’agire pubblico, R. Ursi, I/
paradigma europeo dell efficienza delle pubbliche amministrazioni, in «Ist. fed.», 2018, 839 ss.,
“il limite alle risorse non pregiudica il livello di effettivita del sistema amministrativo, ma ne
vorrebbe esaltare la produttivita fino a quando, pero, il rapporto tra i due rimane all’interno
dei confini dell’adeguatezza” (841).
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in tal modo un nucleo unitario di “nuovi diritti verso 'amministrazione?” che
qualifica e palesa le carenze della stessa struttura pubblica e spesso cela le re-
sponsabilita politiche’®, immobili e resistenti alle necessita del territorio.

Appare evidente che una tale connotazione amministrativa comporti il ri-
schio, peraltro concreto e verificatosi, di sovrapposizioni indebite che interrom-
pono il tratto unificante tra omogeneita e comprensione che caratterizza il pote-
re, come sottolineato in apertura.

La posizione e il ruolo dell’amministrazione devono necessariamente collo-
carsi in posizione di strumentalita rispetto all’adempimento dei diritti che con-
notano la cittadinanza amministrativa®’.

La presente indagine si propone di analizzare, da un punto di vista giuridico,
la persistente inadempienza dell’amministrazione territoriale, sia nella sua di-
mensione legata all’erogazione di servizi*, sia in quella piti spiccatamente quan-
titativo-comunale, nel suo dispiegarsi in una situazione di costante equilibrio
precario sull’abisso dell’instabilita finanziaria®*, un evento ben noto, ugualmen-

29 L. Mercati, Fiscal compact: doveri dello Stato e diritti di cittadinanza al tempo dell’ equilibrio
di bilancio, in A. Bartolini, A. Pioggia (a cura di), Cittadinanze amministrative, in L.Ferra-
ra, D. Sorace (a cura di), A 150 anni dall’ unificazione amministrativa italiana. Studi, VIII,
Firenze, 2016, 374, osserva come I’erogazione di aiuti finanziari da parte delle istituzioni
europee sia stata subordinata al raggiungimento di determinati obiettivi e non sono mancate
prescrizioni di dettaglio in ordine a piani di risanamento e alle riforme strutturali che hanno
condizionato la programmazione e i piani di dettaglio.

30 Sul tema, in considerazione dell’impossibilita di riportare gli innumerevoli e autorevoli
contributi, ci si limita a riferire del noto studio di G. Pastori, Amzministrazione pubblica (voce
del Dizionario di politica, 1976), in «Amministrarex», 2005, 203 ss., 208, che discorre di rischio
costante di rottura della continuita strutturale e organizzativa fra governo e amministrazione;
in termini critici sul tema, nella prospettiva della prassi amministrativa, cfr. M. Carabba, I/
divorzio tra amministrazione e finanza nella concreta esperienza amministrativa, in «Rav. giur.
mezz.», 2014, 393 ss., che qualifica il disegno normativo, nel suo complesso, in termini di
caratterizzazione da una monocultura giuscontabilistica.

31 Cfr. G. Berti, Diritto e Stato: riflessioni sul cambiamento, Padova, 1979, 70, “e cioé sul
fronte degli individui e della societa, il sistema giuridico misura nel suo complesso il limite
di tollerabilita o di accettabilita della direttiva politica, e da questo punto di vista anch’esso
svolge una funzione politica e alla fine contribuisce sempre a legittimare ’organizzazione dei
pubblici poteri”; M. Luciani, Costituzione, bilancio, diritti e doveri dei cittadini, in Scritti in
onore di Antonio d’ Atena, 111, Milano, 2015, 1673 ss.

32 Di recente, sul tema, si v. C. Pinelli, Cinguant’anni di regionalismo, fra liberta dallo Stato e
culto per l'uniformita, in «Dir. pubbl.», 2020, 749 ss., 754, organizzazione, diritti e servizi sono
aspetti speculari che si condizionano reciprocamente; in senso conforme, si v. E. Carloni, Lo
Stato differenziato. Contributo allo studio dei principi di uniformita e differenziazione, Torino,
2004, 201 ss.

33 Si condivide I'impostazione offerta da A. Zito, Principio dell’equilibrio di bilancio e suoi
effetti sull organizzazione e sull’azione amministrativa, in M. Immordino, C. Celone (a cura
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te temuto e presentato come inaspettato, quando, al contrario, rappresenta un’i-
potesi di imprevedibilita procurata; un dissesto consapevole e programmato,
appunto.

La dimensione territoriale’* avrebbe dovuto fungere da semplificatore®, pro-
babilmente esasperato nei pur ambiziosi obiettivi, della complessita dell’ammi-
nistrare, nella convinzione - rivelatasi errata - che i diritti potessero fungere da
veicolo di tale integrazione ed ¢ fin troppo evidente il fallimento di tale appro-
do, non solo teorico. Con cio non si intende legittimare i periodici ritorni al ri-
flusso statalista, spesso connessi alle ricorrenze di difficili fasi congiunturali, tra
cui un’importanza centrale assume, e assumera per le relative conseguenze, la
pandemia®.

1l sistema amministrativo territoriale & apparso sistematicamente caratteriz-
zato da un divario crescente fra quantita e qualita dei servizi resi e risorse assor-
bite’”, una sorta di resistenza e attitudine endemica a difendersi dai processi di
ottimizzazione®®, resi peraltro necessari dalla persistente esiguita delle risorse fi-
nanziarie.

di), La responsabilita dirigenziale tra diritto ed economia. Atti del Convegno internazionale.
Palermo, 6-7 giugno 2019, Napoli, 2020, 139 ss.

34 1l tema non puo essere affrontato in questa sede in considerazione degli amplissimi confini
teorici, ma sia consentito, come riferimento bibliografico di natura sistemica, rinviare a A.
Barbera, La Regione non ha sviluppato i suoi obiettivi di ente di governo e di programmazione
e per quali motivi?, in G. Vignocchi (a cura di), Programmazione regionale, Modena, 1979,
107 ss.

35 In questi termini, V. Caputi Jambrenghi, Direttive e percorsi del potere nella delega di
funzioni alle Regioni, in Scritti per Mario Nigro, 1, Milano, 1991, 173 ss.

36 Una panoramica critica sul tema ¢ offerta M. T. Lupo Avagliano, Contenimento della spesa
pubblica ed autonomia regionale, in «Giur. cost.», 1983, 2281 ss., anche per l'attualita delle
argomentazioni utilizzate.

37 Si condivide la riflessione operata da G. Di Gaspare, I servizi pubblici locali verso il merca-
to, in «Dir. pubbl.», 1999, 813, la programmazione dell’ente territoriale appare una modalita
di individuazione e aggregazione della domanda, mentre la successiva vigilanza rappresenta
lo strumento di verifica della qualita dell’erogazione del servizio.

38 Sul tema, in termini generali, si rinvia all’analisi di A. Pajno, Crisi dell’amministrazione e
riforme amministrative, in «Riv. it. dir. pubbl. com.», 2017, 549 ss., 566
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2. Un indice affidabile: modelli instabili e servizi pubblici

Cris®® e cambiamento* sono termini coestensivi*, poiché la compresenza di
risorse economiche limitate*? e di bisogni crescenti della collettivita impongo-
no di valutare gli effetti delle decisioni in relazione ai servizi destinati al cittadi-
no. L'esigenza di un apparato gestionale meno soggetto ai volubili condiziona-
menti esterni, di eterogenea natura, il consolidarsi di situazioni di indebitamen-
to hanno svuotato la cultura dell’amministrazione territoriale, proprio in rela-
zione alla sua missione istituzionale di garantire un’adeguata erogazione dei ser-
vizi pubblici®.

Da questo punto di vista, il livello qualitativo dei servizi pubblici stessi, al di
1a della concreta modalita organizzativa prescelta in sede territoriale, rappresen-
ta un osservatorio di indagine privilegiato che consente di apprezzare la tenuta
della dialettica tra decentramento delle funzioni e decisioni di spesa*, nel sol-

39 1l termine ‘crisi’ pud indicare diversi fenomeni e tendenze, come rilevato da G. Tarello,
Sul problema, cit., 9, nel contesto di “atmosfera di crisi e I'ineluttabilita del relativo proble-
ma”, rileva che nell’approcciarsi agli studi giuridici, in maniera ininterrotta, “ci si imbatte con
grande frequenza in una parola che per il potere evocativo che ha, per la carica emotiva da
cui ¢ pervasa, e per quanto di ambiguo essa comporta, non puo che polarizzare la sua atten-
zione, e, forse, costituirsi per lui come chiave di interpretazione di tutta una realta storica”. Il
concetto di ‘crisi’, denso di emotivita, indica disapprovazione nei confronti di un istituto in
uno alla speranza di validi e celeri correttivi; sulla possibilita di leggere in ottica palingenica
la crisi, M. Cartabia, La crisi come declino o come nuovo inizio, in P. Consorti, F. Dal Canto,
S. Panizza (a cura di), Le liberta spaventate. Contributo al dibattito sulle liberta in tempi di
crisi, Pisa, 2016.

40 Osserva M. Renna, I/ cambiamento necessario: una contraddizione o una sfida?, in «Dir.
pubbl.», 2021, 155, il cambiamento presuppone una insopprimibile connotazione volontari-
stica, motivo per cui lo stesso non pud mai configurarsi come necessario o obbligatorio, pena
una contraddizioni in termini insuperabile.

41 Siv. G. Colombini, Unione europea e Stati nazionali di fronte alla crisi economica. Riflessio-
ni a margine, in «Federalismi», 2016, 8; G. Pitruzzella, Crisi economica e decisioni di governo,
in «Quad. cost.», 2014, 29.

42 Tl tema puod essere ricondotto nell’ambito degli eterolimiti dell’amministrazione, i vincoli
non posti dal potere amministrativo, che perd ne vincolano I’esercizio, come osservato da
PM. Vipiana, L'autolimite della pubblica amministrazione. Lattivita amministrativa fra coe-
renza e flessibilita, Milano, 1990, 34 (nota § 11).

43 Taggettivo instabile rinvia al noto studio di E. Merusi, Servizi pubblici instabili, Bologna,
1990, ripreso da M. Dugato, L'imperturbabile stabilita dei servizi pubblici e I'irresistibile forza
dell’ ente pubblico, in «Munus», 2012, 505 ss.

44 Sul tema, si v. A. Sacchi, D. Scalera, A. Zazzaro, Decentramento, qualita istituzionale e
fornitura di servizi pubblici: alcune evidenze empiriche, in «Riv. econ. Mezz.», 2019, 81 ss.
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co di una variabile istituzionale ormai da assumere come parametro immutabi-
le, rappresentata dalla crisi finanziaria®.

Tale opzione di carattere investigativo consente di tracciare la configurabili-
ta del momento del servizio e di quello della funzione - intesa quale aspetto sog-
getto ai vincoli di bilancio e ai relativi controlli - in un rapporto suscettibile di
integrazione, poiché ¢ espressione in ogni caso di un modo di agire dell’ammi-
nistrazione*; il modello organizzativo deve essere tale affinché sia percepito dai
cittadini nella sua intima razionalita.

Inoltre, la condivisibile identificazione di interessi che, in un mercato ideale
di piena concorrenza, sono destinati a soccombere, ha consentito di individuare
uno spazio giuridico entro il quale & consentito, e per certi versi auspicabile, li-
mitare I'applicazione delle regole di mercato’; tale aspetto deve essere concilia-

45 Si condivide, in relazione al ruolo del diritto pubblico nei contesti legati a criticita finan-
ziarie prolungate, la riflessione svolta da F. Fracchia, Giudice amministrativo, crisi finanziaria
globale e mercati, in «Riv. it. dir. pubbl. com.», 2010, 451 ss., 460, che osserva di come, in
relazione ai ‘derivati’ sottoscritti dagli enti territoriali, quale reazione degli enti locali a fronte
della contrazione delle risorse al fine di operare forme di ristrutturazione dell’indebitamento
pregresso, si sia registrato un ulteriore divario di natura finanziaria; sul tema, si v. E. Chiti,
Diritto amministrativo europeo, stabilizzazione dei comportamenti e costruzione dell ordine so-
ciale, in «Dir. pubbl.», 2015, 909 ss., 914, 928, le iniziative di riforma anche nella prospettiva
europea, piuttosto, dovrebbero essere volte a garantire che le normative amministrative eu-
ropee, per quanto si pongano in termini di approssimazioni progressive e caratterizzate dalla
combinazione di norme nazionali ed europee, dovrebbero garantire la piena conoscibilita
delle finalita perseguite e dei modi di funzionamento dei relativi strumenti

46 Come rilevato da G. Caia, La disciplina dei servizi pubblici, in L. Mazzarolli e al. (a cura
di), Diritto amministrativo, 11, Bologna, 2001, 735 ss., 751, “se la funzione esprime un potere
attraverso I’esercizio di un’attivita, il servizio si caratterizza per la destinazione diretta dell’at-
tivita a favore dei cittadini e risulta pertanto qualificato dal momento organizzativo”.

47 1In termini generali sul tema, si v. M. Trimarchi, I servizi di interesse economico generale
nel prisma della concorrenza, in «Rav. it. dir. pubbl. com.», 2020, 53 ss., 55, “la distinzione tra
i servizi di rilevanza economica e i servizi privi di rilevanza economica, gli uni soggetti alla
disciplina concorrenziale e gli altri no, mostra, peraltro, come nell’ottica del diritto europeo
P'applicazione delle regole sulla concorrenza sia, in linea di principio, assolutamente com-
patibile con la strumentalita del servizio alla soddisfazione di valori essenziali della comu-
nita. Alla stregua di quella distinzione, infatti, I'elemento che mette fuori gioco la disciplina
concorrenziale non ¢ la strumentalita del servizio alla soddisfazione di diritti fondamentali
o diritti sociali, bensi I'assenza di un mercato delle prestazioni che compongono il servizio
stesso”. Linziale atteggiamento di sostanziale indifferenza palesata dalle istituzioni europee
rispetto alle scelte organizzative - anche regionali - ha comportato un’eterogeneita che ha reso
difficile (rectius impossibile) Iattivazione di adeguati meccanismi correttivi; sulla distinzione,
in termini di necessita e opportunita di regolazione, si v. E. Bruti Liberati, Servizi pubblici e
servizi di interesse economico generale nella riflessione di Domenico Sorace, in «Riv. it. dir. pub-
bl. com.», 2020, 533 ss.; si v., nella consueta tensione tra concorrenza e diritti, con specifico
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to con le risorse strumentali limitate, poiché appare evidente che sia necessario
razionalizzare ulteriormente il rapporto tra domanda e offerta.

Pur nel clamore di annunci relativi a momenti organizzativi basati sull’effet-
tivo pluralismo e tendenti a benefici esterni, I’alternarsi di regimi differenziati ha
condotto al contrapposto obiettivo di una illusoria garanzia dei diritti che trova-
no nell’erogazione del servizio il momento di tutela imprescindibile.

In altri termini, le tensioni prodotte e accentuate dalla instabile situazione fi-
nanziaria degli enti territoriali e le frequenti fughe degli stessi verso modelli so-
cietari hanno condotto, de facto, a una inadeguatezza che prescinde dalla con-
creta alternativa amministrativa prescelta.

2.1 Rivelazioni persistenti di inefficienza amministrativa: il carattere
ordinario dell’emergenza rifiuti in Campania

La relazione territoriale relativa alla Regione Campania, presentata al Senato
nel 2007, rilevava come la struttura e 'organizzazione derogatoria rispetto al re-
gime ordinario per la gestione del ciclo dei rifiuti avesse comportato “il dirotta-
mento di parti consistenti delle risorse per la propria auto-sussistenza, assumen-
do sempre pitl I'aspetto di un orpello inutile e dannoso*”.

La prolungata e nota questione relativa alla gestione emergenziale dei rifiu-
ti in Campania ha rappresentato un caso esemplare “di cattiva gestione delle ri-
sorse”, un continuo “crescere confuso di strutture, di modelli amministrativi,
sovrapposizioni di competenze tra amministrazioni centrali e locali*”, che han-
no contribuito alimentare le criticita presenti e i conflitti istituzionali e ammini-
strativi perennemente irrisolti®’. Ulteriore fattore di complicazione ¢ rappresen-

riferimento al tema dell’accreditamento, trasformato nel tempo da strumento di apertura e
parificazione tra soggetti pubblici e privati, in mezzo di contingentamento e, in particolare,
di congelamento delle posizioni occupate dagli erogatori ‘storici’, V. Padovani, La concorren-
za in sanitd tra staticitd del fabbisogno assistenziale e discrezionalita amministrativa. I vincoli
all’accesso dei nuovt erogatori, in «Federalismis, 2021, 378 ss.

48 Relazione territoriale sulla Campania, 19 dicembre 2007, XV legislatura, Doc. XXIII, 4.

49 Dinterpretazione eccessivamente fantasiosa delle disposizioni ¢ dimostrata, tra I’altro,
proprio in tema di rifiuti, dal c.d. sistema SISTRI, per un’analisi dettagliata del quale si v. S.
De Rosa, SISTRI. Sistema di controllo della tracciabilita dei rifiuti, oppure Sistema Incredibile
(per) Spendere Tante Risorse Italiane? Decreto-legge 101/2013: “condizionato” e con offerta
“violi 3, paghi 17, in «Amm. It.»,2012,129 ss., 131.

50 Cfr. L. Baroni, Le principali sentenze di condanna dell'ltalia per la mala gestio dell’ emer-
genza rifiuti in Campania e la perdurante violazione della normativa europea, in «Riv. it. dir.
pubbl. com.»,2015, 615 ss.; cfr. in termini di tensione tra i principi che presidiano tali aspetti,
B. Giliberti, Eterogeneita dei modelli legislativi: la gestione dei rifiuti tra obblight di servizio
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tato dai fondi statuiti per le medesime finalita di rimozione e smaltimento rifiu-
ti, in relazione agli interventi che rientrano nel ‘Patto per la terra dei Fuochi™'.

La persistente instabilita rappresenta la sintesi dell’intera vicenda, sia nel-
la componente amministrativa, sia in quella pit strettamente contabilistica™; il
contingente non puo non essere all’ordine del giorno, perché proprio per le am-
biguita interpretative che pud presentare deve essere iscritto in una prospetti-

pubblico e concorrenza nel mercato, in F. Liguori, C. Acocella (a cura di), Liberalizzazioni.
Istituzioni, dinamiche economiche e lavoro nel diritto nazionale ed europeo, Napoli, 2015, 321
ss.; M. Turri, I/ controllo successivo sulla gestione della Corte dei conti: esame di un referto (la
gestione dell emergenza rifiuti effettuata dai commissari di governo) in ottica econmico-azien-
dale, in «Riv. Corte Conti», 2008, 213 ss., 224; evocativo, anche nel titolo, & lo studio di R.
Savarese, Galli sulla monnezza. Silenzi, grida e bugie sui rifiuti in Campania, Milano, 2009,
recensito anche da L. Iaccarino, in «Polis», 2010, 339 ss.; per una ricostruzione in chiave
storica in relazione agli innumerevoli provvedimenti che si sono succeduti nel tempo, nella
fase critica relativa al primo triennio, si v. F. Sprovieri, La normativa in materia di ‘emergenza
rifiuti’ in Campania, dal 2005 ad oggi, in «Riv. giur. mezz.», 2008, 656 ss.; in termini economici
sulla dimensione globale assunta dalla gestione, si v. C. Doni, La gestione dei rifiuti: un caso di
economia circolare, in M. Degni (a cura di), Rapporto Ca’ Foscari sui Comuni 2020. Il governo
locale: modelli ed esperienze in Europa, Roma, 2020, 583 ss., in ordine alla ricerca di un mo-
dello stabile di gestione, coerente con gli obiettivi di politica pubblica dell'Unione Europea,
“basato su soluzioni sostenibili (prevenzione nella produzione di rifiuti, riutilizzo, riciclo,
recupero per altri scopi - come I’energia - e, infine, smaltimento, applicando la cd. “gerarchia
dei rifiuti”) e sull’utilizzo circolare degli asset, che ne prevede la massimizzazione dell’uso e
la loro valorizzazione” (584).

51 Siv. T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 4 luglio 2018, nr. 4439, in «Foro amm.», 2018, 1350,
“I'ordinanza volta ad ingiungere all’amministrazione regionale campana di provvedere, in
qualita di proprietaria, alla rimozione e smaltimento dei rifiuti, deve ritenersi illegittima in
quanto adottata in violazione degli impegni assunti dal Comune di Giugliano, in qualita di
soggetto attuatore dell'intervento, con la sottoscrizione del Patto per la Terra dei Fuochi, cui
era condizionata I'ammissione ai contributi finanziari, peraltro, riconosciuti al medesimo ente
comunale proprio per il raggiungimento delle medesime o analoghe finalita”; I’emergenza
rifiuti in Campania e le misure destinate alla c.d. Terra dei fuochi, Camera dei Deputati (Temi
dell’attivita parlamentare), XVII leg, consultabile in www.temi.camera.it, “il comma 475 del-
la legge di stabilita 2016 (1. 208/2015) ha previsto l'istituzione, nello stato di previsione del
Ministero dell'economia e delle finanze, di un fondo finalizzato ad interventi di carattere eco-
nomico, sociale e ambientale nei territori della terra dei fuochi. Lo stesso comma ha assegnato
al fondo una dotazione di 300 milioni di euro”.

52 Si osserva che sussistono anche questioni finanziarie legate alle procedure di infrazione
europee, per lo studio delle quali si v. D. A. Capuano, Procedure di infrazione ed emergenza
rifiuti in Campania: quali le dirette conseguenze di carattere finanziario per lo Stato?, in «Riv.
giur. mezz.», 2008, 511 ss., 519.
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va giuridica meno instabile, orientata alla garanzia della solidita del servizio ero-
gato”.

Lesigenza di recuperare e valorizzare tutti i momenti di possibile differen-
ziazione della realta locale ha assunto una deriva evidentemente patologica, nel-
la quale il momento emergenziale ¢ stato interpretato estensivamente™, con la
conseguente legittimazione indebita di comportamenti amministrativi che han-
no aggravato la situazione finanziaria, senza risultare funzionali e ancillari rispet-
to al fine per il quale sono stati erogati”.

Le responsabilita sono da ripartire equamente, sebbene tale approccio pos-
sa sembrare comodo e agevole, poiché le consuete carenze devono essere impu-
tate in termini pressoché identici - ammesso che sia possibile stimare in termi-
ni quantitativi le evidenti e notevoli responsabilita - su politica e amministrazio-
ne’®, la cui separazione ha costituito un autentico fallimento, “un’inattuata lita-
nia aziendalistica®””, un modello del tutto inadatto.

53 A sostegno di tale impostazione, si v. T.A.R. Lazio, Roma, sez. I, 11 luglio 2006, nr.
5769, in «Foro amm. TAR», 2006, 2478, “il commissariamento, connesso alla situazione di
emergenza socio-economico-ambientale nel settore dei rifiuti, determina solo un temporaneo
trasferimento delle competenze regionali e degli enti locali, per come delineato nel regime or-
dinario di disciplina del settore, ma non rescinde, né potrebbe, I'afferenza dei provvedimenti
assunti dal Commissario, soprattutto a contenuto pianificatorio, dalla sfera di interesse pub-
blico alla migliore organizzazione dei servizi di gestione dei rifiuti nel territorio regionale”.
54 Cf. A De Quattro, La emergenza rifiuti in Campania: emergenza reale o assenza di program-
mazione?, in «Ambiente Diritto», 2007, 4, la disciplina ¢ orientata a dotare gli operatori delle
amministrazioni locali di un corretto e dettagliato strumento per un’adeguata gestione dei
rifiuti, ma in Campania sembra quasi mancare una disciplina che eviti I'emergenza in cui si
trova puntualmente la Regione ogni anno”.

55 Appare necessario, nella prospettiva citata della funzione ancillare dei servizi rispetto ai
diritti fondamentali e con specifico riferimento alla gestione dei rifiuti indagata, in relazione
al riparto di giurisdizione, rinviare a Cass., sez. un., 28 dicembre 2007, nr. 27187, in «Giust.
Civ.», 2008, 1, 1437 (con nota di Giordano), “Anche in materia di diritti fondamentali tutelati
dalla Costituzione, quali il diritto alla salute (art. 32 Cost.) - allorché la loro lesione sia dedotta
come effetto di un comportamento materiale espressione di poteri autoritativi e conseguente
ad atti della pubblica amministrazione di cui sia denunciata l'illegittimita, in materie riservate
alla giurisdizione esclusiva dei giudici amministrativi, come quella della gestione del territo-
rio - compete a detti giudici la cognizione esclusiva delle relative controversie in ordine alla
sussistenza in concreto dei diritti vantati, al contemperamento o alla limitazione di tali diritti
in rapporto all'interesse generale pubblico all'ambiente salubre”.

56 F Liguori, Il problema amministrativo in trent’anni di fermento normativo: dalla legge sul
procedimento del 1990 al decreto semplificazioni del 2020. Una introduzione, in 1d. (a cura di),
Il problema amministrativo. Aspetti di una trasformazione, Napoli, 2021, 11, che osserva che
“le responsabilita non sono attribuibili a un unico soggetto collettivo”.

57 Sul tema, di recente, M. Mazzamuto, I/ fallimento della separazione tra politica e ammi-
nistrazione, in M. Immordino, C. Celone (a cura di), La responsabilita dirigenziale tra diritto
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1l carattere convulso e ripetuto degli interventi - un sommovimento riformi-
stico’® - di natura legislativa e amministrativa, indotti pitt dal timore di incorre-
re in sanzioni da parte del’'UE* che da una consapevolezza riformatrice in ma-
teria, hanno concorso a configurare una sorta di ideologia della riforma (spesso
a costo zero) quale strumento di razionalizzazione di qualsiasi rapporto tra so-
cieta e potere, istituzionale o commissariale.

Proprio la fallimentare gestione del servizio rifiuti ha attestato che & impos-
sibile operare qualsiasi verifica preliminare di attuabilita e utilita e gli obiettivi
stessi sono rimessi a una definizione unicamente dinamica; “il continuo e qua-
si parossistico processo di istituzionalizzazione dei fatti sociali e di trasferimen-
to nell’area dei poteri istituzionali dei problemi sociali ed economici®®” puo con-
durre a un eccesso istituzionale che finisce per combaciare con il suo opposto®'.

ed economia. Atti del Convegno internazionale. Palermo, 6-7 giugno 2019, Napoli, 2020, 23.
58 F. Liguori, I problema amministrativo, cit., 13.

59 CGUE, C-297-08, 4 marzo 2010, in «Costituzionalismo», 2010; si v. T.A.R. Campania,
Napoli, sez. I, 8 maggio 2020, nr. 1681, in «Foro amm.», 2020, 1074, “Nell’architettura della
legislazione europea, nazionale e regionale, pur nel rispetto del principio di sussidiarieta,
sancito dall’art. 118 Cost., non puo prescindersi da una gestione razionale e sinergica del ciclo
dei rifiuti, con conseguente necessaria compressione dell'autonomia del Comune nello stabi-
lire le modalita di svolgimento del servizio. Ai sensi dell'art. 25, 1. rg. nr. 14/2016, incombe a
carico dell'ente comunale non solo I'obbligo in sé di determinarsi, ma anche di farlo nel senso
di aderire all'ente d'ambito, come individuato dalla 1. rg. Campania nr. 14 citata. Va, quindi,
esclusa la possibilita del rifiuto all'adesione di un Comune all’A.T.O. Il menzionato art. 25
sancisce, infatti, al comma 1, ’obbligo per i Comuni della Campania di aderire all'Ente d’Am-
bito territoriale (EdA) in cui ricade il rispettivo territorio per I'esercizio in forma associata
delle funzioni in materia di gestione del ciclo dei rifiuti, in conformita a quanto disciplinato
dalla citata legge. Ne consegue che, per legittimare ’esercizio dei poteri sostitutivi ad opera
del Commissario ad acta, conseguenti a comportamenti omissivi, ¢ irrilevante che la delibera
sia stata gia adottata dal Consiglio Comunale qualora quest’ultima presenti un contenuto che
si oppone all'adempimento degli obblighi imposti dalla legge regionale”

60 G. Berti, Diritto e Stato, cit. 55; in senso conforme, in ordine a tale consapevolezza, si v.
G. Clemente di San Luca, I/ ruolo del giurista studioso nel processo di modernizzazione della
PA., in «Dir. pubbl.», 2016, 1036, “I’'ordinamento giuridico non sosta immobile, statico, im-
permeabile al mutarsi delle condizioni della societa”; in termini di priorita organizzativa e nel
contesto della dicotomia sostanziale-processuale, G. Berti, L'znteresse diffuso nel diritto am-
ministrativo, in D. Stanziani, A. Fiore (a cura di), Strumenti per la tutela degli interessi diffusi
della collettivita. Atti del Covegno nazionale, Bologna - 5 dicembre 1981, Rimini, 14, lo Stato
¢ obbligato a creare le condizioni affinché, al di fuori di iniziative del tutto estemporanee, gli
interessi sociali trovino appagamento in modo quasi automatico.

61 1I superamento della concezione dell’amministrazione come mero strumento a favore
dei caratteri tipici dell’amministrazione come sistema sociale ha imposto di riconsiderare la
portata e gli effetti della disciplina giuridica, anche al fine di poter valuare ex ante i potenziali
effetti indesiderati o inattesi dei diversi progetti di riforma, come osservato da L. Torchia, I/
riordino dell amministrazione centrale: criteri, condizioni e strumenti, in «Dir. pubbl.», 1999,
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D’altronde, ’ambito delle scelte, anche di matrice organizzativa e di spesa,
sono circoscritte dalla predeterminazione prescrittiva del 7zunus, un condizio-
namento di contenuto normativo, ma difficilmente identificabile e tale proprio
difficolta di discernimento - avallata colpevolmente dai titolari del potere pub-
blico - si pone quale fattore ulteriore di rischio in relazione all’ormai abusata lo-
cuzione di ‘amministrazione difensiva®?’.

Appare quanto mai consapevole, in relazione al tema della gestione dei ri-
fiuti, auspicare un consolidamento della capacita ordinante, che sia in grado di
operare, attraverso ’evidente complessita globale del tema, una funzione ammi-
nistrativa di carattere sociale che riguardi diversi interessi pubblici, il cui perse-
guimento non pud essere subordinato a limiti di spesa e conseguenti e immagi-
nifiche soluzioni amministrative.

2.2 Sanita, piani di rientro e commissariamenti: verso 'amministrazione
dell’improvvisazione

1l servizio sanitario, intuitivamente, riveste lo scomodo ruolo di luogo di ana-
lisi ottimale® per valutare come I'incidenza di spesa abbia determinato conse-

690; su tale aspetto, cfr. V. Bachelet, Evoluzione del ruolo delle strutture della pubblica ammi-
nistrazione, in Scritti in onore di Costantino Mortats, 11, Milano, 1977, 1, in ordine alla sintesi
di permanenza e variazioni di disfunzioni amministrative.

62 Siv. M. Cafagno, Risorse decisionali e amministrazione difensiva. 1l caso delle procedure
contrattuali, in «Dir. amm.», 2020, 35 ss., 41, “la tossina della burocrazia difensiva prospera
precisamente nell’humus della disattenzione al piano degli incentivi, che a sua volta riflette
una visione miope del rapporto tra legge e amministrazione, all’origine di un ricorso dilagante
alle regole, a discapito della gestione”; S. Battini, E. De Carolis, L'amzministrazione si difende,
in «Rev. trim. dir. pubbl.», 2019, 295, si osserva che “non ¢ tanto rilevante il dato oggettivo
del rischio di subire perdite o incorrere in responsabilita nell’assumere decisioni difficili,
ad esempio a fronte della complessita del quadro normativo, quanto il dato soggettivo del
rischio percepito da chi quelle decisioni & chiamato ad adottarle”.

63 Per una ricognizione in chiave storica del tema, cfr. C. Feliziani, Finanza locale e servizi
pubblici. Dall’amministrazione sanitaria alla tutela della salute e viceversa?, in G. De Giorgi
Cezzi, P. Portaluri (a cura di), La coesione politico-territoriale, in L. Ferrara, D. Sorace (a cura
di), A 150 anni dall’ unificazione amministrativa italiana. Studi, 11, Firenze, 2016, 433 ss., 434,
che osserva come “specie a partire dalla seconda meta degli anni Settanta del Novecento da
un lato si ¢ tentato, seppur con dubbie fortune, di responsabilizzare maggiormente Regioni
ed enti locali, mentre dall’altro lato i bilanci pubblici hanno preso a fungere da equilibratori
dei mezzi finanziari, adeguando il loro impiego di volta in volta alle esigenze dell’economia”;
in ordine ai profili di opacita per le decisioni di spesa, si v. C. Banterle Busana, G. Benedetti,
La spesa per pensioni e sanitd in Italia: 'importanza dell’opacita, in «Pol. dir», 1999, 505 ss.;
R. Alessi, L'organizzazione sanitaria locale, in M. Angelici (a cura di), Principi di diritto sani-
tario. Parte generale, Milano, 1974, ix, “gli studi sui problemi sanitari involgono problemi
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guenze evidenti sulla tenuta del diritto alla salute e di come la pandemia abbia
fatto riemergere dibattiti che sembravano sopiti, o solo mal celati, in una inquie-
ta attesa di poter rivalorizzare valori antagonisti; per tutti, il divario tra centra-
listi e autonomisti® e dall’altro, le critiche nei confronti della c.d. enfasi panpri-
vatistica® che ha caratterizzato in maniera cosi marcata le politiche pubbliche di
riforma degli anni "90°%,

estremamente differenziati tra loro, trattandosi di problemi tecnici, giuridici, contabili ed
amministrativi”; in termini di approccio, per una valutazione delle modalita dell’intervento
statale e del ruolo delle comunita locali, prima della riforma del titolo V, G. Alpa, Commento
e confronti con la situazione italiana, in «Pol. dir.», 1980, 142.

64 Ex multis, sul tema, siv. G. Gardini, La polarizzazione del dibattito pubblico dinanzi all’e-
mergenza sanitaria, in «Ist. fed.», 2020, 7 ss.; in ordine alle c.d. debolezza del sistema e alla
necessita di differenziare gli approcci, si condivide I'indagine condotta da F. Fracchia, P. Pan-
talone, Coronavirus, senso del limite, deglobalizzazione e diritto amministrativo: nulla sara pial
come prima?, in «Dir. econ.», 2020, 575 ss., 580; il problema dei ‘collanti’, cio¢ degli istituti,
delle tecniche e dei metodi capaci di produrre pratiche condivise di responsabilizzazione dei
diversi soggetti territoriali, per evitare fughe dai principi fondamentali in materia, come os-
servato da R. Balduzzi, Sul rapporto tra regionalizzazione e aziendalizzazione in campo sanita-
rio, in «Quad. reg.», 2008, 1029 ss., 1045, non & ancora stato raggiunto; acute e attuali restano
le riflessioni di metodo fissate da L. Mazzarolli, Profili funzionali del servizio sanitario naziona-
le, in «Dir. soc.», 1980, 103 ss., ogni riforma, in un senso o nell’altro, va letta con lente critica
e attenta, per una realizzazione coerente dei modelli prescelti in sede di programmazione.

65 Le note particolarmente enfatiche su questo approccio sono enunciate da G. Rossi, Pub-
blico e privato nell’ economia del diritto amministrativo, in Studi degli allievi per gli ottanta anni
di M.S. Giannini, Milano, 1995, 226; autorevolmente, F. Benvenuti, La politica istituzionale,
in Pubblico e privato nell’ Europa degli anni *90, Milano, 1990, 36 ss., la privatizzazione non
dovrebbe consistere nel trasferire competenze in capo al privato, quanto nel dotare la pubbli-
ca amministrazione dei principi dell’agire privato, dei suoi metodi, dei sui fini elastici; coeva
a tale impostazione, con riferimento agli equilibri tra Stato e mercato, era la convinzione che
occorresse ricomporre i frammenti della conoscenza, al fine di delineare un progetto sociale
che fosse meno ambizioso rispetto a quello passato e, soprattutto, pill coerente con la natura
umana, come rilevato da P. Savona, Terzo capitalismo e societd aperta, in «Dir. econ.», 1995,
387.

66 Percorso di riforma che, gia in principio, ha scontato un ritardo strutturale rispetto al
complessivo panorama europeo, cfr. M. Savino, Le riforme amministrative: la parabola della
modernizzazione dello Stato, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 2015, 641; per una lettura delle ri-
forme intervenute negli anni *90, in relazione ad aspetti strettamente organizzaztivi, si v. M.
Cocconi, La nuova organizzazione del Ministero della Salute fra processo di decentramento e
tenuta delle garanzie di cittadinanza sociale, in «Riv. Corte Conti», 2004, 291 ss., 299, in ordine
allopportunita di differenziare gli interventi in base ai criteri di finanziamento per coordinare
le politiche sociali e ridurre le sperequazioni di spesa; A. Barettoni Arleri, Finanziamento del
servizio sanitario nazionale, in M. S. Giannini, G. De Cesare (a cura di), Dizionario di diritto
sanitario, Milano, 1984, 216 ss., 226, le politiche pubbliche hanno relegato nella “penombra”
i tratti di sovrapposizione tra finanziamento e autonomia di spesa.
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Dagli insegnamenti del passato si evince come il diritto debba fungere da fat-
tore di equilibrio tra politica ed economia e che svolge la sua funzione fino al
momento in cui impedisce che il mercato “sconvolga I'ordine dei bisogni collet-
tivi e dei rispettivi mezzi di soddisfacimento®”.

Sul piano strettamente giuridico - consapevoli di poter svolgere brevi e non
esaustivi cenni su un tema estremamente dibattuto e articolato nei suoi sviluppi
- si condivide il monito secondo il quale le innovazioni introdotte si sono ispira-
te alle teorie della concorrenza gestita, ma con la consapevolezza che non si pud
rinunciare ad un apposito esercizio del potere®®.

Si osserva, in tal senso, un orientamento della giurisprudenza della Corte co-
stituzionale, che ha riconosciuto, per la prima volta®, la legittimazione delle se-
zioni regionali della Corte dei conti a proporre questioni di costituzionalita nel-
le more di un procedimento di controllo sui bilanci degli enti sanitari, estensio-
ne particolarmente significativa poiché riferita all’opportunita di operare cor-
rettivi di impostazioni finanziarie legate, in maniera indissolubile, a squilibri ge-
stionali™,

Appare fin troppo evidente che la pandemia abbia costituito - e continui a co-
stituire - un banco di prova per un’amministrazione operativa, in termini di sog-
getto e di “organizzazione che predispone, eroga, indirizza, dirige e verifica’”.

Loriginaria accezione del servizio sanitario muoveva dall’esigenza di sinte-
tizzare al meglio la contrapposizione tra le funzioni pubbliche, tali per loro na-
tura o per intima connessione con le ragioni essenziali di un ordinamento, ed

67 Immutato nel fascino e nei risvolti problematici & il saggio di G. Berti, Stato di diritto
informale, in «Rav. trim. dir. pubbl.», 1992, 14.

68 Particolarmente autorevoli e incisive sono le riflessioni operate da U. Pototsching, Poteri
pubblici e attitiva produttive, in «Dir. econ.», 1990, 37; sul tema le indagini sono innumerevoli
e dettagliate, di recente G. De Giorgi Cezzi, in occasione del convegno ‘Il problema ammi-
nistrativo’, svolto presso 'Universita degli Studi di Napoli ‘Federico I’ il 19 maggio 2021
ha condivisibilmente osservato che le riforme amministrative, negli ultimi trent’anni, hanno
avuto come unico destinatario il mercato e i suoi attori, tralasciando, colpevolmente, temi
quali la poverta e 'occupazione.

69 Corte Cost., 21 luglio 2020, nr. 157, in «Giur. cost.», 2020, 1763.

70 G. D’Auria, Corte dei conti in sede di controllo e accesso al giudizio incidentale di costitu-
zionalitd (ma il controllo di sana gestione’ é fuori dal gioco), in «Giur. cost.», 2020, 2227 ss.

71 Cfr. A. Pioggia, La sanitd italiana di fronte alla pandemia. Un banco di prova che offre una
lezione per il futuro, in «Dir. pubbl.», 2020, 386, che opera una dettagliata analisi relativa
all'impoverimento della sanita, “conseguenza di un decennio di politiche di contenimento
della spesa pubblica, che hanno ridotto Ientita delle risorse a disposizione della sanita” (387);
sul tema, in ordine agli indici geografici, storici e incrementali del servizio sanitario e alla
necessita di operare una differenziazione della nozione stessa di bisogno finanziario, si v. O.
O’Reilly, La programmazione dei servizi sanitari per soddisfare le esigenze locali, in «Proble-
mi di amministrazione pubblica», 1996, 128.
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i servizi “frutto di un contingente interessamento statale”, una nozione ristret-
ta di pubblico servizio che non ha retto di fronte alla radicale trasformazione
dei canoni classici dell’agire amministrativo e che ha indotto le attuali soluzio-
ni, ibride per natura, difformi e differenziate. Non si ha nessuna ambizione o
volonta di condannare I'assunto dell’autonomia in sé’?, che ha rappresentato il
punto di emersione di tale differenziazione, ma le scelte, soprattutto se di carat-
tere organizzativo, devono essere corroborate da un adeguato grado di consa-
pevolezza.

Peraltro, la misura della doverosita e della indifferenziazione del servizio &
rilevante proprio con riferimento alla qualificata pretesa dell’utente finale”, po-
sto che il rapporto trovi un punto di sintesi nella categoria dei diritti finanziaria-
mente condizionati, nel quadro complessivo della programmazione - che resta il
momento ineludibile e spesso colpevolmente sottovalutato - degli interventi re-
gionali di carattere assistenziale e sanitario.

1l decennale commissariamento™ - definito “un’umiliazione istituzionale”” -
ha reso ancor piti complessa la ricerca di rapporti stabili tra costi e benefici, tra

72 Corte Cost., 29 maggio 2013, nr. 103, in «Gzur. cost.», 2013, 1792, “I’autonomia legislativa
concorrente delle Regioni nel settore della tutela della salute, e in particolare nell’ambito
della gestione del servizio sanitario puo incontrare limiti alla luce degli obiettivi della finanza
pubblica e del contenimento della spesa, peraltro in un quadro di esplicita condivisione da
parte delle regioni della assoluta necessita di contenere i disavanzi del settore sanitario”.

73 Siv. L. Chieffi, La tutela della salute tra prospettive di regionalismo differenziato e persisten-
ti divari territoriali, in «Nomos», 2020, 4; A. Pioggia, Diritto sanitario e servizi socialt, Torino,
2017, 19 ss.; C. Bottari, FA. Roversi Monaco (a cura di), La tutela della salute tra garanzie
degli utenti ed esigenze di bilancio, Bologna, 2012; sul tema A. Catelani, La sanita pubblica, in
G. Santaniello (diretto da), Trattato di diritto amministrativo, XL, Padova, 2010, 169 ss.; cfr.
A. Maltoni, I sistemi regionali integrati di interventi e servizi sociali, in «Le Reg.», 2005, 871 ss.
74 Sia consentito osservare come piano di rientro e commissariamento, spesso trattati con-
giuntamente, rappresentino temi differenti, poiché il commissariamento si pone quale sanzio-
ne rispetto alla mancata attuazione degli obiettivi indicati nel piano di rientro, come chiarito
da Cons. St., sez. III, 16 marzo 2016, nr. 1088, “compito specifico ed istituzionale del Com-
missario ad acta per la prosecuzione Piano di rientro del disavanzo sanitario operante nel
settore sanitario & realizzare risparmi e razionalizzare la spesa, rientrando nella sua discrezio-
nalita tecnica individuare i settori nei quali la spesa puo essere ridotta, I'entita delle riduzioni
possibili e gli espedienti da impiegare per raggiungere tale risultato con il minimo sacrificio
per 'utenza”; per un’analisi si v. T. Frittelli, M. Conticelli, Le criticita della spesa sanitaria, in
F Castello, V. Tenore (a cura di), Manuale di diritto sanitario, Milano, 2018, 377 ss.; S. Cal-
zolaio, 1] modello dei piani di rientro dal disavanzo sanitario dal punto di vista dell’equilibrio
di bilancio, in «Federalismi», 2014; M. Belletti, Poteri statali di garanzia e decisione ultima,
commissariamenti e centralizzazione delle decisioni, in «Le Reg.»,2011, 502, il piano di rientro
non puo disporre “oltre il disponibile”.

75 Intervista a V. De Luca, Sanita fuori dal commissariamento, in www.regione.campania.it,
10 dicembre 2019; peraltro, gli obblighi si rinvolgono indistintamente ad amministrazioni e
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diritti finanziariamente condizionati e limitate risorse finanziarie’®, al fine di evi-
tare che uno dei due elementi dedotti in rapporto diventi tiranno rispetto all’al-
tro’’. Peraltro, tale condizione amministrativa ha inciso sull’individuazione e la
scelta - che ha assunto invero le vesti di misura obbligata, indotta dal prolunga-
to dissesto - del soggetto che ha assunto la qualifica di centrale unica per gli ac-
quisti nel settore sanitario’, consapevoli dell'importanza che la razionalizzazio-
ne della spesa pubblica svolge in tale contesto, nella percezione collettiva “di un
sistema ingessato nel quale operano in regime di privilegio sempre i medesimi
attori privati’”®”,

Larticolata e differenziata portata del diritto alla salute e la c.d. riserva del
possibile®, al di la del vincolo istituzionale di non poter operare dequotazio-
ni del diritto in questione in termini di prestazioni garantite, ha palesato un co-
stante grado di improvvisazione che ha caratterizzato indistintamente - e il rilie-
vo assume connotati drammatici - la struttura ordinaria e quella commissariale.

soggetti privati, come rilevato da T.A.R. Campania, Napoli, Sez. I, 5 giugno 2019, nr. 3054,
in «Foro amm.», 2019, 1101, “le amministrazioni sanitarie operano in diretta attuazione delle
esigenze cogenti del piano di rientro per tutti gli aspetti quantitativi e, sotto distinto profilo,
chi intende operare nell’ambito della sanita pubblica deve accettare i limiti in cui la stessa
sanita pubblica & costretta, dovendo comunque e in primo luogo assicurare, pur in presenza
di restrizioni finanziarie, beni costituzionali di superiore valore quale i livelli essenziali relativi
al diritto di salute. In alternativa, agli operatori resta la scelta di agire nel privato senza oneri
a carico della finanza pubblica. In tali circostanze, si appalesa legittima I’azione amministra-
tiva, in una situazione di un grave disavanzo contraddistinta dalla necessita di corrispondere
comungque a superiori diritti costituzionali facenti capo alla generalita della popolazione”.
76 M. Belletti, Le Regioni figlie di un Dio minore. L'impossibilita per le Regioni sottoposte a
Piano di rientro di implementare i livelli essenziali delle prestaziont, in «Le Reg.», 2013, 1078 ss.
77 Definiti assetti disfunzionalmente instabili da F. Sucameli, LEA e piani di rientro, in «Di-
ritto e conti», 2019, “il sistema di contenimento e controllo della spesa si ¢ da tempo compiu-
tamente configurato in via normativa fino a costituire un vero, organico e assai incisivo ordi-
namento di settore”; sul tema, nella prospettiva di rendere il sistema sanitario uno strumento
di coesione politico-territoriale, C. Feliziani, Finanza locale, cit., 442.

78 Sia consentito rinviare a F. Pinto, V. Brigante, Centralizzazione delle committenze pub-
bliche, trasparenza e gruppi di pressione nel sistema regionale campano per la sanita: prime
evidenze empiriche, in «Ist. fed.», 2018, 723 ss., 727, 731.

79 Cfr. E Liguori, Impresa privata e servizio sociale nella sanita riformata, Napoli, 1995, 29,
I'indagine, nella sua attualita, svela che la teorica diversita dei piani in cui si collocano diritti
sociali e decisioni di spesa non evita I'innescarsi di meccanismi critici che allontanano sempre
di pitt i due profili.

80 M. Luciani, La produzione economica privata nel sistema costituzionale, Padova, 1983, 238.
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3. Note interlocutorie in ordine al dissesto del Comune di Napoli

La lunga degenza® - e il termine non ¢ utilizzato in maniera casuale - della
situazione finanziaria del Comune di Napoli rappresenta I’emersione di diffusi
connotati finanziari delle amministrazioni locali®? e si innesta in linea di continu-
ita rispetto ai temi trattati in precedenza.

Si percepisce che la nozione di unita di ordinamento comunale, nel suo
aspetto dinamico, che si dovrebbe articolare nell’intento di far fronte a tutte le
esigenze delle collettivita locali, rischia di disgregarsi sotto I'insostenibile peso
di un’autonomia finanziaria dimidiata, se non del tutto neutralizzata, peraltro
per ragioni legittime®. A cio si aggiungano evidenti fattori sociali e culturali di
disgregazione politica®, le cui suggestioni di risoluzione sfumano a causa del
continuo inasprimento della situazione finanziaria stessa, della quale pare op-
portuno dare sinteticamente conto.

In altri termini, il comune, misura naturale del territorio servito, rischia di
smarrire il suo regime amministrativo tipico®, veicolo per la costruzione del nu-
cleo fondamentale dell’autonomia stessa.

81 L'adesione del Comune di Napoli al Piano di Riequilibrio finanziario pluriennale - la cui
struttura originaria & stata oggetto di istanze di rimodulazione e riformulazione da parte della
stessa amministrazione comunale, rigettate per incongruita, nel corso degli anni - disciplinato
dal DL 10 ottobre 2012, nr. 174 & deliberata nel novembre 2012; sul tema, cfr., in termini
critici, in ordine agli esiti imperativi e cogenti dei controlli regolati dal DL 174/2012, G.
D’ Autia, Le mutazione controlli amministrativi e la Corte dei conti: a un quarto di secolo da una
storica riforma, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 2019, 705 ss., (spec. par § 7.1).

82 Proprio in relazione ai divari territoriali emersi nel corso dell’indagine, si v. E. D’Alterio,
Come le attivita della Corte dei conti incidono sulle pubbliche amministrazioni, in «Riv. trim.
dir. pubbl.», 2019, 39 ss., (spec. par. §2).

83 Sul rapporto tra organizzazione comunale ed efficienza, si v. M. R. Spasiano, L'organiz-
zazione comunale. Paradigmi di efficienza pubblica e buona amministrazione, Napoli, 1995,
15, la situazione analizzata non pare ricadere nel pericolo di amministrazione che rientrano
“nella mitizzazione del principio di efficienza o nel vagheggiamento di pit efficienti modelli
di gestione per la cura dell'interesse pubblico”.

84 Siv. G. Passarelli, Dissesto dei ‘comuni’ o eclissi del ‘comune’? 1l ruolo delle Corti innanzi
alla crisi della finanza locale, in «Rass. Dir. pubbl. eur.», 2014, 159 ss.; F. Sucameli, La crisi
dell’equilibrio del bilancio dell’ente locale: blocco della spesa, piani di riequilibrio e dissesto, in
V. Tenore, A. Napoli (a cura di), Studio sui controlli affidati dalla Costituzione alla Corte dei
conti, Napoli, 2020, 544 ss.

85 Limpostazione ¢ legata agli autorevoli scritti di G. Berti, Caratteri dell’ amministrazione
comunale e provinciale, Padova, 1969.
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1l livello del debito pubblico non deve compromettere o limitare le presta-
zioni concernenti diritti civili e sociali, nell’ottica della sostenibilita®, le cui re-
gole, poste a presidio del mantenimento del livello delle prestazioni, hanno su-
scitato - ma non avrebbero dovuto - nel soggetto pubblico un’alternativa tra il
conformarsi o il disobbedire, ossia continuare ad aggravare la situazione debito-
ria®. Come riferito, tale scelta - seppur analizzata in altro campo - assume inten-
sita tragica, “si fa doloroso travaglio®”.

Nel 2018%, la Sezione regionale controllo della Corte dei conti ha rilevato la
necessita di procedere alla riedizione del riaccertamento straordinario e di porre
in essere tutte le misure correttive necessarie a rimediare allo squilibrio aggiun-
tivo evidenziato, anche in connessione agli effetti di legge per I’elusione del Pat-
to di Stabilita e del Saldo di finanza pubblica. Peraltro, le Sezioni Riunite”, in
sede di accertamento di elusione del predetto Patto di stabilita osservano come
il comportamento” del Comune, anche durante le fasi strettamente processuali,
sia apparso non solo inspiegabile, “ma palesemente in violazione dei principi di
lealta, correttezza e buona fede®”.

Puo constatarsi una sempre minore capacita di operare oltre i termini del
contingente fino a appurare o la rinuncia alla comprensione coerente e comples-

86 Cfr. G. Colombini, I/ debito pubblico da ‘padre di tutte le giustizie amministrative’ a mate-
ria di contabilita pubblica nella dimensione globale della finanza pubblica, in Scritti per Franco
Gaetano Scoca, 1, Napoli, 2020, 1060.

87 Posto che, come chiarito, le finalita di promuovere il risanamento finanziario dell’ente co-
munale dissestato attraverso le disposizioni su bilancio equilibrato, consente di far rientrare
nella procedura di dissesto i debiti derivanti da atti o fatti di gestione con riferimento al loro
insorgere, € non al loro accertamento definitivo e irrevocabile [cfr., ex 7zultis, per la chiarezza
espositiva, Cons. St., sez. V, 21 novembre 2005, nr. 6437, in «Foro amm. CDS», 2005, 3310].
88 N. Irti, Viaggio, cit., 126, anche dove non vi sia travaglio, nel caso di specie collettivo e
istituzionale, si osserva I'esistenza di una distanza tra la norma e la volonta pubblica, la cui
ampiezza appare limitata nel dispiegarsi.

89 Corte dei conti, sez. reg. controllo Campania, 10 settembre 2018, nr. 570.

90 Corte dei conti, SS. RR., 29 marzo 2018, nr. 11.

91 1l termine impone di riportare il tratto problematico dell’analisi svolta da H.A. Simon,
Il comportamento amministrativo, Bologna, 1979, (trad.it a cura di S. Cimmino, rist. inal.,
Bologna, 2001), sul tema della teoria della decisione nella sua componente razionale; con ri-
ferimento all’amministrazione, discorre di “nudita di un mero comportarsi”, N. Irti, Corncetto
giuridico di «comportamento» e invaliditd dell’ atto, in «Foro amm. TAR»,2004,2765,2768; L.
Tannotta, Scienza e realta: l'oggetto della scienza del diritto amministrativo tra essere e divenire,
in «Dir. anm.», 1996, 579 ss.

92 Per un’analisi della condotta amministrativa nelle more delle procedure attivate per dis-
sesto, si v. FE. Meli, Quali possono essere i pericoli del ‘male procedurale’ nella pubblica ammini-
strazione, in «Amm. It», 2011, 1462 ss.
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siva delle vicende sociali, o I’esaltazione della asistematicita delle analisi e quin-
di dei problemi®.

1l palese disinteresse per la questione amministrativa, costantemente e in ma-
niera ininterrotta denunciato negli studi dei giuspubblicisti degli ultimi qua-
rant’anni, emerge nella dimensione comunale in termini di continua interferen-
za tra attivita e servizi resi al cittadino.

1l consistente squilibrio di bilancio, generato e acutizzato dalla particolare e
perdurante gravita dell’inadempimento degli obiettivi intermedi del PRFP e la
condotta dell’amministrazione hanno generato una vicenda che concorre a pro-
filare forme di soggezione e smarrimento crescente rispetto ai tratti di autono-
mia.

Con ordinanza, nel 2019, le sezioni riunite della Corte dei conti hanno solle-
vato questione di legittimita costituzionale delle disposizioni dirette a garantire
la continuita dei servizi, proprio in riferimento alla razionalizzazione delle spe-
se del servizio sanitario e in materia di rifiuti, convertito nella legge di bilancio
pluriennale per il triennio 2018-2020. Il giudice rimettente riferisce che il Co-
mune di Napoli ha proposto ricorso avverso la delibera della sez. reg. di con-
trollo della Corte dei conti che accertava I'inadeguatezza delle misure corretti-
ve™ per la gestione del bilancio con conseguente preclusione di attuazione di al-
cuni programmi di spesa.

La Corte costituzionale” ha rilevato che 'anomala utilizzazione delle antici-
pazioni di liquidita lede 'equilibrio di bilancio, il principio di sana gestione fi-
nanziaria e la “regola aurea” ex art. 119, 6° comma, Cost., secondo cui I'indebi-
tamento degli enti territoriali deve essere riservato a spese di investimento.

Le disposizioni oggetto di sindacato hanno consentito all’ente comunale di
utilizzare le anticipazioni di liquidita per modificare il risultato di amministra-
zione dell’ente stesso che ne fa applicazione, attraverso meccanismi tecnici che
convergono, palesemente, nell’elusone di precetti costituzionali (artt. 81, 97,
119 Cost.).

Lart. 119, 6° comma, Cost. risulta violato perché le anticipazioni di liquidi-
ta costituiscono una forma straordinaria di indebitamento a lungo termine e -
in quanto tali - possono essere utilizzate in senso costituzionalmente conforme

93 L. Benvenuti, Diritto e amministrazione. Itinerari di storia del pensiero, Torino, 2011,
6, Pemanciparsi delle analisi dal particolarismo e la tensione verso una visione pitt ampia e
condivisa raramente confluiscono in analisi e riforme che mettano in luce la centralita dei
profili giuridici ed istituzionali, id est il necessario sbocco a forme compiute di democrazia
amministrativa.

94 Nello specifico, si contestava I'illegittimita dell’azzeramento del fondo anticipazioni liqui-
dita (FAL) disposto dal Comune di Napoli, con imputazione del corrispondente importo al
fondo per i crediti di dubbia esigibilita (FCDE).

95 Corte Cost., 28 gennaio 2020, nr. 4, in «Foro it.», 2020, 1, 1489.
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solo per pagamenti relativi a passivita pregresse iscritte in bilancio. In altri ter-
mini, sono annoverabili tra prestiti di carattere eccezionale finalizzati a rafforza-
re la cassa qualora I’ente territoriale non riesca ad onorare le obbligazioni passi-
ve secondo la fisiologica scansione dei tempi di pagamento.

1l carattere temporaneo e settoriale, e la ratzo univoca e oggettiva della disci-
plina delle anticipazioni di liquidita, determinano 'inconsistenza dell’apoditti-
co - il termine utilizzato dalla Corte sintetizza il tenore giuridico del ricorso - ar-
gomento difensivo del Comune di Napoli, secondo cui I'anticipazione di liqui-
dita degli enti locali sarebbe funzionalmente diversa da quella delle Regioni. In-
fatti, come chiarito dalla stessa Corte™, la ratio delle anticipazioni di liquidita ¢
rinvenibile nella necessita di riallineare nel tempo la cassa degli enti struttural-
mente deficitari con la competenza.

Appare pertanto evidente che di fuori di tale utilizzazione limitata il relati-
vo impiego risulta in contrasto anche con 'equilibrio di bilancio, ed ¢ sufficien-
te considerare che il mancato accantonamento delle risorse, quantificato secon-
do l'ordinario criterio di computo del FCDE®’, consente al Comune di Napo-
li di impiegare un surplus di spesa, pari al mancato accantonamento, coprendo-
lo con risorse “nominali” (ma non reali, perché il meccanismo contabile inde-
bitamente autorizzato dalle norme censurate finisce per ridurre o azzerare il co-
siddetto FCDE attraverso la sua sostituzione parziale o totale con I’anticipazio-
ne di liquidita), con una risultanza di incremento di fatto - senza che cid emerga
dalle scritture ufficiali - il disavanzo di amministrazione gia maturato negli eser-
cizi precedenti.

Leffetto distorsivo nel calcolo del disavanzo ¢ particolarmente grave per la
pregnante funzione certificativa della sua determinazione, dalla quale I’ordina-
mento fa dipendere importanti effetti giuridici, e, proprio I'utilizzazione delle
anticipazioni di liquidita in sostituzione dell’accantonamento conseguente all’e-
sistenza di crediti di dubbia esigibilita permette indebitamente all’ente locale
Ieffettuazione di nuove spese, evitando il necessario adempimento di carattere
prudenziale e in tal modo aggravando il deficit strutturale preesistente.

In chiusura, la Corte evidenzia in maniera inequivocabile che anche in con-
siderazione dell’accentuata mutevolezza del c.d. “tempo finanziario” che deter-
mina continue sopravvenienze di natura fattuale e normativa, ¢ proprio il rispet-

96 Corte Cost., 23 luglio 2015, nr. 181, in «Gzur. cost.», 2015, 1356 (con nota di Brancasi).
97 Si osserva, a tal proposito, che tale fondo rende inerte, cio¢ inutilizzabile, una quota delle
risorse risultanti da parte entrata, in misura proporzionale all’andamento della riscossione
che ha caratterizzato 'ente locale negli esercizi precedenti. Ove non venga applicata tale
tipologia di svalutazione dei crediti, viene consentita - come nel caso di specie - I'iscrizione in
bilancio di entrate stimate in modo da non tener conto dell’effettiva capacita di riscossione
dei crediti.
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to del principio dell’equilibrio dinamico ad assicurare la bilanciata congiunzio-
ne tra il principio di legalita costituzionale dei conti e 'esigenza di un graduale
risanamento del deficit, coerente con I’esigenza di mantenere il livello essenziale
delle prestazioni sociali durante I'intero periodo di risanamento.

Cio che preme rilevare, in chiusura, ¢ lo spunto ricostruttivo che la Corte
propone, per la quale “¢ in ordine al deficit strutturale imputabile alle caratte-
ristiche socio-economiche della collettivita e del territorio, e non alle patologie
organizzative, che deve essere rivolto I'intervento diretto dello Stato”, al fine di
evitare interventi salvifici legati a situazioni di dissesto, generate da una cattiva e
colpevole gestione complessiva.

4. Pamministrazione capovolta: brevi cenni rispetto a un modello
stabilizzato

La nozione di amministrazione capovolta®, espressione di un potere pubbli-
co che si orienta e si plasma sul contesto sociale e non sulle istituzioni formali e,
che, in tal modo si svincola dal modello originario, per innumerevoli ragioni, si
impone, ormai, come ipotesi ordinaria.

La cultura amministrativa assume con sempre maggior decisione un atteg-
giamento di scetticismo decostruttivo nei confronti del ruolo di indirizzo del-
la politica, “fattore irritativo ed impermeabile rispetto ai sottosistemi sociali””.

L’analisi, pur nella consapevolezza dell’approccio sintetico assunto rispet-
to allo svolgimento complessivo delle questioni istituzionali e giuridiche, pale-
sa quanto sia necessario operare una distinzione tra la pianificazione economi-
ca ‘imperativa’ e gli interventismi territoriali, per valutare se il dissesto, consa-
pevole e programmato, ingeneri altrettanto consapevoli nette interruzioni e me-
tamorfosi radicali.

Siano consentite, in chiusura, brevi riflessioni di carattere generale, lungi dal
voler assurgere al valore di conclusioni, che peraltro dovrebbero assumere un
tratto interlocutorio e parziale; in tal senso, ¢ opportuno rilevare che - ed il con-
vincimento accomuna le ambizioni di studio degli autori del presente scritto -
se si ha l'avvertito e acuto senso di liberta e si percepiscono le insoddisfazio-
ni che le modalita con le quali i diritti sociali sono stati affrontati nei termini di

98 Ci si riferisce alla nota metafora utilizzata da G. Berti, ripresa da U. Allegretti, I/ pensiero
amministrativistico di Giorgio Berti: ['amministrazione capovolta, in «Jus», 2007, 371 ss., ora
anche in L'amministrazione. Dall attuazione costituzionale alla democrazia partecipata, Milano,
2009, 215 ss.

99 G. Teubner, La matrice anonima. Quando privati attori transnazionali violano i diritti
dell’'uomo, in «Riv. crit. Dir. priv.», 2006, 9 ss., 16.
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un’esperienza affidata principalmente all'improvvisazione, si percepiscono due
aspetti che compongono la normativita per I'amministrazione, specie quando
opera in sofferenza, la speranza e la costrizione.

La criticita finanziaria, la limitatezza delle risorse, devono essere assunti nella
loro dimensione di ordinarieta e non essere lette nella costante e vana speranza
che si tratti di una condizione temporanea e che legittimi precipitati derogatori,
che ingeneri nei cittadini la percezione di una transizione che invece permane;
I’ammonimento di Frezzolini ritorna in tutto il suo fascino espressivo, “in Italia
nulla & pit stabile del provvisorio”.

Ogni variazione delle modalita stesse di amministrare si puo palesare con
modalita abnormi, come segno delle difficolta che accompagnano tali transizio-
ni, caratterizzate, nei periodi di difficolta pit acute del potere pubblico, da ci-
cliche acclamazioni di declino e superamento del potere come espressione dello
Stato, dalle quali si diffida con convinzione.

1l fermento che ha accompagnato la promulgazione dei recenti interventi,
soprattutto dei decreti semplificazione tradisce questo assunto, poiché, inve-
ce di agire sulle cause strutturali, ormai note, “ha puntato su un modello di am-
ministrazione pill serenamente irresponsabile!®” - con riferimento all’allegge-
rimento del peso delle responsabilita operato con il DL 76/2020'!, quando al
contrario proprio la responsabilita deve rinvenire nel coraggio di amministra-
re' una propria componente costitutiva.

Ancora una volta, ma i ripetuti moniti non paiono aver ricevuto accoglimen-
to e considerazione in sede amministrativa, la programmazione deve recupera-
re il suo tipico ruolo strategico, con obiettivi di spesa chiari, non contraddittori,
gerarchizzati, un metodo di azione, anche ai fini di un recupero della razionalita
dell’agire pubblico, reale presidio per il cittadino avverso 'arbitrio’®.

100 La citazione ¢ riferibile a E. Carloni, Quale idea di pubblica amministrazione tra emergen-
za e Piano di ripresa e resilienza: note critiche, in «Astrid», 2021, 3.

101 Sia consentito un rinvio a F. Liguori, S. Tuccillo, G. De Maio, V. Brigante, Liberalizzare,
semplificare, dialogare: Dall’ amministrazione come ostacolo all amministrazione, in A. Castal-
do (a cura di), Quaderni CUR, 2021, 98 ss.; evocativo ¢ il riferimento operato nel titolo da
G. Colombini, I decreti semplificazione e rilancio alla luce dei principi generali di contabilita
pubblica ovvero dei falsari di parole, in «Federalismi», 2021, 21 ss.

102 Di recente, G. D. Comporti, I/ coraggio di amministrare, in Scritti per Franco Gaetano
Scoca, 11, Napoli, 2020, 1101 ss.; M. Renna, I/ cambiamento, cit., 166, tale coraggio, da decli-
nare anche in termini di consapevolezza, deve orientarsi a procedere per percorsi, e non per
obiettivi come accaduto in passato. La programmazione per ‘percorsi’ consente di riproporre
il ruolo centrale della fase di programmazione.

103 Si condivide la completa analisi di R. Dipace, L'attivita di programmazione come presup-
posto delle decisioni amministrative, in «Dir. soc.», 2017, 633 ss., 656, la programmazione,
anche di spesa, si innesta e razionalizza il momento del disporre e quello del provvedere. In
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Le oscillazioni degli equilibri di sistema, in considerazione di problematiche
endemiche e probabilmente non estirpabili'™, possono condurre a significativi
scompensi istituzionali che devono essere ricondotti alla gestione ordinaria, as-
sunti come parametro consapevole, poiché rischi di scomposte fughe in avan-
ti da parte delle Corti e le incongruenze dei modelli riformanti sono, in un con-
testo di crescente complessita'®, condannati alla banalizzazione della criticita e
alla compressione di diritti'®,

altri termini, la programmazione provvede a stabilire, in via prioritaria rispetto all’agire am-
ministrativo, una scala di priorita e quindi una preliminare ponderazione degli interessi (660),
[decisivi e condivisi i riferimenti al noto lavoro di V. Bachelet, Legge, attivitd amministrativa
e programmazione economica, in «Giur. cost.», 1961, 904, la programmazione svolge un ruolo
strettamente ordinante che esprime un concetto complesso e polisenso].

104 Dal punto di vista sistemico, lo slittamento e il cambiamento continuo dei parametri,
anche di spesa, incide sulla capacita integrativo-inclusiva del sistema statale, come osservato
da F. Rimoli, Governabilitd e mercati: brevi considerazioni sul futuro della democrazia italiana,
in «Dir. soc.», 2020, 33 ss., 35.

105 La complessita non ¢ solo il presupposto sociologico della riflessione, ma integra il dato
connotativo della giuridicita dei rapporti, e non si ha motivo di escludere da tale dinamica
P’amministrazione, al fine di recuperare 'aspetto cognitivo del diritto in tutte le sue fasi, sul
tema siv. M. Palazzo, La recuperata consapevolezza della complessita nel processo di formazione
del diritto. A margine del volume di Paolo Grossi, Oltre la legalita, in «Giust. Civ.», 2020, 797.
106 Cfr. U. Fragola, Sociologia e diritto pubblico, Napoli, 1974, 89, il diritto pubblico tende
a plasmare rapporti socializzati meritevoli di tutela, poiché dovrebbe reggere e alimentare “il
sentimento della regola giuridica”, per evitare che le istituzioni, anche se per ragioni di spesa,
contribuiscano, invece di porvi rimedio, al pregiudizio dei diritti degli amministrati.
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Eleonora Laurenza, ingegnere della conoscenza e Ph.D in Applied Statistics. E Digital Ma-
nager e ricercatrice presso la Banca d’Ttalia e la Financial Intelligence Unit per I'Italia. Si &
occupata di progetti di data management, e successivamente di data-driven innovation. E
BEST Scholar della Fulbright di cui ¢ ora senior advisor e mentor. I suoi interessi di ricerca
spaziano nell’'ambito dell’intelligenza artificiale e in particolare riguardano la rappresentazio-
ne della conoscenza, le basi di dati e i sistemi tecnico-economici complessi.

Giocondo Leonardi, direttore generale del' TPAB Opere Riunite Buon Pastore di Venezia.
Dal 2010 al 2018 ¢ stato direttore generale dell’Tstituto Serafico di Assisi, centro sanitario di
eccellenza accreditato con il SSR e in precedenza direttore della Caritas diocesana di Assisi e
Delegato regionale delle Caritas dell’'Umbria.

Donato Letterio, ricercatore a tempo determinato Senior di Diritto Amministrativo presso
il Dipartimento di Scienze Politiche e Giuridiche dell’Universita degli Studi di Messina. Av-
vocato e Consigliere di Amministrazione di societa pubbliche. Componente del comitato di
redazione della rivista Diritto Pubblico dell’Economia.

Eleonora Luciani, laureata in Giurisprudenza presso I'Universita degli Studi di Ferrara,
ha successivamente conseguito il diploma di Master di II livello in Pubblica Amministra-
zione dell’Universita Ca” Foscari di Venezia. Attualmente ¢ assegnista di ricerca presso il
Dipartimento di Economia dell’Universita Ca’ Foscari Venezia e collaboratrice del Centro
Governance & Social Innovation presso la Fondazione Universita Ca’ Foscari. Si occupa di
approfondimento, analisi e sviluppo di tematiche connesse alla Pubblica Amministrazione
locale. Svolge anche attivita legate alla gestione di percorsi formativi per la Pubblica Ammini-
strazione, quali il master di IT livello in Pubblica Amministrazione dell'Universita Ca’ Foscari.

Vanessa Manzetti, ricercatore di tipo B di Diritto pubblico presso il Dipartimento di Scienze
Politiche, Universita di Pisa. Principali interessi di ricerca: Diritto Pubblico, Diritto contabile
pubblico e Diritto amministrativo. In particolare, i suoi interessi si incentrano sul principio di
sussidiarieta, sulla finanza pubblica europea, nazionale e locale, sulla democrazia partecipati-
va e deliberativa, sull’intervento pubblico in economia.

Edoardo Meneghelli, laureato in Giurisprudenza presso I'Universita degli Studi di Trento, ha
conseguito il diploma di Master Universitario di IT livello in Pubblica amministrazione presso
Ca’ Foscari Challenge School. Attualmente assegnista di ricerca presso il Dipartimento di
Economia dell’Universita Ca’ Foscari di Venezia, si occupa di analisi delle criticita finanziarie
degli enti locali.

Giacomo Menegus, dottore di ricerca in Diritto dell’'Unione europea e ordinamenti nazio-
nali presso 'Universita degli Studi di Ferrara. Attualmente ¢ Assegnista di ricerca in Diritto
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costituzionale presso I'Universita degli Studi di Macerata. E stato Gastwissenschaftler presso
I'Universita di Heidelberg (ottobre 2016-luglio 2017). I suoi interessi di ricerca spaziano dalla
giustizia costituzionale, alle autonomie territoriali, alla regolazione della sharing economy.

Patrizia Messina, professore di IT fascia confermato di Scienza politica, presso il Dipartimento
di Scienze Politiche, Giuridiche e Studi internazionali dell’'Universita di Padova, dove insegna
Governo locale, Politiche dell’'UE per lo sviluppo locale, Governance delle reti per il turi-
smo sostenibile. Direttore del Centro interdipartimentale di Studi Regionali “Giorgio Lago”
(CISR). Direttore del Master di I livello “Manager dello sviluppo locale sostenibile”. Dal 2019
Coordinatore del Laboratorio UNICITY sulle relazioni tra Universita e Citta di Padova. Di-
rettore scientifico della rivista “Regional Studies and Local Development -RSLD, Padova Uni-
versity Press. Dal 2017 ¢ docente promotore dello spin off universitario SHERPA SRL.

Leo Fulvio Minervini, ricercatore di Scienza delle finanze presso I'Universita di Macerata,
Dipartimento di Economia e diritto. Ha conseguito il PhD presso I'Universita di Warwick ed
¢ stato visiting researcher presso il VI'T Technical Research Centre di Oulu e la Gediminas
Technical University di Vilnius. I suoi principali interessi di ricerca si rivolgono all’economia
della regolazione e alla political economy dell’intervento pubblico.

Andrea Morgia, lavora nell’'ufficio Fondi ESI e Assistenza Tecnica di Lazio Innova, societa della
Regione Lazio. Data manager ed esperto in data mining. Principali interessi di ricerca 'economia
pubblica e la programmazione e attuazione dei fondi strutturali europei.

Maria Nardo, professoressa Associata di Economia Aziendale, componente del collegio dei do-
centi del corso di Dottorato e Direttrice Scientifica del Corso di Alta formazione post-universitario
in materia di Bilancio e gestione delle risorse negli enti pubblici, presso la Scuola Superiore di
Scienze delle Amministrazioni Pubbliche, Universita della Calabria, Dipartimento di scienze Po-
litiche e Sociali. Componente di comitati scientifici e editoriali, autrice di numerose pubblicazioni
sui processi sostenibili di pianificazione, programmazione e controllo nelle pubbliche amministra-
zioni. Revisore degli enti locali.

Silvia Pellizzari, ricercatrice tipo B di Diritto amministrativo presso il Dipartimento “Facolta di
Giurisprudenza” dell'Universita di Trento. Principali interessi di ricerca: Diritto amministrativo
dei servizi sociali, Diritto amministrativo dell’'Unione europea, Diritto del terzo settore. In parti-
colare, i suoi interessi si incentrano sul rapporto pubblico-privato in materia di servizi pubblici,
sul principio di sussidiarieta orizzontale, sull'intervento pubblico in economia e sull’influenza del
diritto dell'Unione europea negli ordinamenti nazionali.

Francesca Petrina, economista, ha lavorato per molti anni come esperta di spesa pubblica al
Ministero dell’economia e delle finanze. Si ¢ specializzata sui temi della programmazione e
valutazione degli investimenti pubblici collaborando con diverse amministrazioni sia a livello
centrale che locale; & stata componente esterno degli uffici studi di Confindustria e Cassa
depositi e prestiti. Attualmente fa parte del Nucleo di valutazione e analisi per la programma-
zione del Dipartimento politiche di coesione, presso la Presidenza del Consiglio dei ministri.
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Francesco Porecelli, professore associato di Economia Politica presso il Dipartimento di Giu-
risprudenza dell’Universita degli Studi di Bari, la finanza pubblica locale rientra tra i suoi
principali interessi di ricerca, dal 2015 al 2020 ha svolto la sua attivita di economista presso
Sose — Soluzioni per il sistema economico S.p.A. dove ha curato la costruzione dei modelli di
stima dei fabbisogni standard degli enti territoriali italiani e la costruzione dei modelli di
perequazione fiscale.

Stefania Porchia, statistica. Dal 1989 & ricercatrice e consulente per organizzazioni pubbliche
e del privato sociale principalmente nel campo della ricerca, della valutazione, della pro-
grammazione e regolazione nei sistemi di welfare e dello sviluppo della qualita nei servizi alla
persona, con particolare attenzione ai servizi rivolti al contrasto delle poverta, alla famiglia e
all’infanzia.

Pasquale Pupo, avvocato e Segretario generale di enti locali. In qualita di componente di
O.S.L. si ¢ occupato delle problematiche connesse alla procedura del dissesto finanziario
negli enti locali. Collabora con il Centro di Ricerca “Rapporti privatistici della P.A.” presso
I'Universita Magna Graecia di Catanzaro, nella cui Collana ha pubblicato il volume “Dissesto
finanziario degli enti locali: ambito di competenza dell’O.S.L., azioni esecutive individuali
e par condicio creditorum”, Napoli, ESI, 2020. E docente del Master executive “Il diritto
privato della PA.”, presso la medesima Universita. E altresi autore di diversi articoli apparsi
su riviste giuridiche specializzate su temi inerenti al rapporto di lavoro pubblico privatizzato
e di interesse delle pubbliche amministrazioni locali.

Giuliano Resce, ¢ ricercatore in Economia Politica presso il Dipartimento di Economia
dell’Universita del Molise. Laurea in Scienze Politiche presso 'Universita di Firenze, Dotto-
rato in Economia presso 'Universita di Roma Tre, la sua attivita di ricerca si focalizza prin-
cipalmente sull’equita e I'efficienza dei settori non di mercato. Ha svolto attivita di ricerca
per SOSE S.p.A., Consiglio Nazionale delle Ricerche (CNR), ETH di Zurigo, Universita di
Firenze, Universita di Portsmouth, Universita di Sheffield, World Bank, IFAD, CCAFS e
CIMMYT.

Pier Marco Rosa Salva, avvocato presso lo Studio Benvenuti di Venezia. Assegnista di ricerca
e docente a contratto di Diritto amministrativo all’'Universita di Udine. Dottore di ricerca in
Diritto Pubblico Comparato e dell’'Unione Europea. E stato Visiting researcher presso 'Isti-
tuto di Studi Politici — Sciences Po di Parigi.

Chiara Scapinello, laureata con lode presso I'Universita degli Studi di Trento, percorso Eu-
ropeo e Transnazionale, consegue il diploma di specializzazione in professioni legali presso
I'Universita Statale di Milano e un master in ristrutturazione aziendale. Dopo aver svolto la
pratica forense in primari studi legali internazionali, si abilita all’esercizio della professione
forense presso la Corte di Appello di Milano. Attualmente & dottoranda di ricerca in Diritto,
Mercato e Persona nel Dipartimento di Economia dell'Universita Ca’ Foscari Venezia.
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Sonia Sirtori, capo della divisione sulla governance democratica, Direzione Generale Demo-
crazia presso il Consiglio d’Europa, Strasburgo.

Claudia Tubertini, ¢ Professoressa associata di diritto amministrativo presso 'Universita di
Bologna, dove insegna diritto amministrativo e diritto degli enti locali nei corsi di laurea in
Giurisprudenza e Scienze politiche e presso la Scuola di specializzazione in studi sull’ammi-
nistrazione pubblica (SPISA).

Matteo Turrin, assegnista di ricerca presso il Dipartimento di Economia dell’Universita Ca’
Foscari Venezia. Docente a contratto di Diritto del lavoro e dottore di ricerca in Diritto inter-
nazionale e diritto privato e del lavoro nell’Universita degli Studi di Padova. Componente del
Research Team di Labour Law Padova Group (LLPG). Autore di pubblicazioni in materia
di diritto sindacale e del lavoro.

Catrlo Vermiglio, professore associato di Economia Aziendale presso il Dipartimento di Eco-
nomia dell'Universita degli Studi di Messina. Dottore commercialista e revisore legale dei
conti. Componente del Comitato tecnico scientifico del piano di intervento “Prevenzione e
gestione delle crisi finanziarie” istituito da IFEL Fondazione ANCI.

Annalisa Vinella, Professore associato di Scienza delle finanze presso 1'Universita degli Studi
di Bari “Aldo Moro” e CESifo Research Network Affiliate. E stata Jean Monnet fellow presso
I'Istituto Universitario Europeo, Jemolo fellow presso 1'Universita di Oxford e Professeur
invité presso I’'Universita di Caen Normandie. Ha partecipato a progetti di ricerca e iniziative
scientifiche promosse dal G24 e dal Global Green Growth Institute in supporto all’Agenda
2030 per lo Sviluppo sostenibile. I suoi interessi di ricerca includono teoria degli incentivi,
partenariato pubblico-privato in progetti infrastrutturali e regolamentazione dei servizi di
pubblica utilita.

Maristella Zantedeschi, componente del Comitato di Gestione del Centro ‘Governance &
Social Innovation’ della Fondazione Universita Ca’ Foscari. Esperta di governance nelle poli-
tiche pubbliche e innovazione sociale con particolare riferimento al settore del welfare e allo
sviluppo sostenibile.



