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Antidoti alla cattiva amministrazione: una sfida per le riforme. 

Fabio Merusi 

Introduzione ai possibili antidoti alla cattiva amministrazione. A che cosa possono servire le 

riforme amministrative  

 

* * * 

 

Sommario: 1. Cattivi politici, cattivi cristiani e una indagine sociologica sulla cattiva 

amministrazione nei Paesi dell'Unione Europea. – 2. La causa della sfiducia dei governati nei 

confronti dei governanti: inerzia e misfatti dei governanti in presenza di una crisi economica 

endemica e progressiva dal 2008. – 3. La "distrazione" con le riforme amministrative. La recezione 

della normativa ONU contro la corruzione. Ritornano le "Istituzioni repubblicane" di Saint Just, ma 

si dimenticano gli studi classici …. - 4. Altre "distrazioni" con le riforme amministrative. Dalla 

economia "autorizzata" amministrativamente alla libertà economica "inibita". – 5. Le leggi 

"zibaldone" e il passaggio da una cattiva ad una buona amministrazione. La ricomparsa della 

scienza dell'amministrazione. Le redazioni dimenticate di Gianfranco Miglio e di Massimo Severo 

Giannini. – 6. L'onere di buona amministrazione e la sua introduzione nella Costituzione e 

nell'eccesso di potere amministrativo. – 7. Comportarsi male senza violare norme di buona 

amministrazione. Irrilevanza per le riforme amministrative del c.d. codice europeo di buona 

amministrazione. – 8. Corsi e ricorsi storici. I giuristi cattivi cristiani e la loro passata, o si spera 

anche futura, riscossa. – 9. Post scriptum et post dictum. 

 

1.   Il grido "politici cattivi cristiani" è ritornato a percorrere l'Europa in lungo e in largo come 

dalla fine del '500 a tutto il '600. Così almeno sostiene uno studio sociologico commissionato dal 

Governo olandese ad un istituto di scienza della politica dell'Università di Berlino in vista della 

prossima presidenza del Consiglio dell'Unione Europea che spetta, per turno, all'Olanda. 

Naturalmente la terminologia non è quella degli anti-machiavellici del '500-'600, ma le conclusioni 

dell'indagine potrebbero essere riassunte con lo storico "grido" degli anti-machiavellici: la fiducia 

dei cittadini nei loro governanti è progressivamente diminuita in tutta l'Europa e, comparativamente, 

in tutti i Paesi che compongono l'Unione, sia pur in percentuali diverse, più a Sud che a Nord. 

Dovunque vengono addotti gli stessi motivi: corruzione diffusa e cattiva amministrazione. Dove per 

corruzione non si intendono solo i reati previsti dai codici penali, riconducibili alla nozione di 

corruzione anche "allargata", ma, più genericamente, qualunque forma di attività amministrativa che 

non soddisfa le attese dei cittadini. La corruzione è una situazione etico-morale, non soltanto e non 

solo un comportamento vietato e come tale sanzionato dai codici penali. Il politico e gli 
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amministratori pubblici in genere sono i "cattivi cristiani" dell'opinione pubblica del '600, 

espressione di diffuso sentire e non solo e non tanto di un movimento dottrinale che diede ad una 

delle prime manifestazioni dell'opinione pubblica una giustificazione teorica. Chi mi ascolta non 

potrà fare a meno di pensare a don Ferrante, avido lettore di libelli anti-machiavellici. 

 Non è ovviamente dato sapere quali conclusioni trarrà il futuro presidente olandese del 

Consiglio dell'Unione dall'indagine sociologica che ha commissionato e se, e come, ne trarrà 

ispirazione per promuovere iniziative degli organi di governo dell'Unione. Possiamo peraltro 

approfittare dei risultati di tale indagine per chiederci perché sia progressivamente diminuita un po' 

dovunque la fiducia nei propri governanti tanto da ritenerli tutti "corrotti", sia pure in senso lato, o 

quanto meno incapaci, e se e quali iniziative si siano intraprese ai vari livelli di governo per 

recuperare tale fiducia, per fare degli amministratori pubblici dei "buoni cristiani" e per trasformare 

la "cattiva amministrazione" in buona amministrazione, come prescritto da autorevoli testi 

normativi, nell'Unione Europea l'art. 41 del Trattato di Nizza, e, in Italia, l'art. 97 della Costituzione. 

 

2. Da che cosa deriva la diminuzione di fiducia nei propri governanti, l'impressione che siano 

tutti corrotti o comunque incapaci di amministrare bene la cosa pubblica? Non solo da singoli casi 

di cattiva amministrazione o da veri e propri casi di "corruzione" penalmente rilevanti. Se fosse 

così, l'irritazione non sarebbe generale o, comunque, non raggiungerebbe i "numeri" sciorinati dalla 

ricerca dell'istituto berlinese. L'irritazione deriva dagli effetti della crisi economica che sembra 

ormai progressiva ed endemica e dal fatto che i propri governanti a vari livelli, internazionali, 

dell'Unione Europea e nazionali, non sembrano fare nulla per invertire il ciclo economico negativo e 

quel che fanno anzi ha l'effetto opposto, accentua la crisi e in non pochi casi ne estende gli effetti a 

nuovi soggetti, creando nuovi ed indesiderati effetti negativi che aumentano la sfiducia nei propri 

governanti. I politici sono "cattivi cristiani" nell'inerzia e nell'azione. 

 Ribadito che non c'è un nesso causale diretto fra singole inerzie e singoli "atti di governo", 

ma che l'irritazione dei governati nei confronti dei governanti trae origine da un insieme di cause, 

possiamo enumerare sommariamente, in maniera sintetica scegliendo i casi più "vistosi", le tante 

inerzie e i numerosi "misfatti" che si riferiscono alla crisi economica in atto dal 2008: 

- l'inerzia si è esercitata a vari livelli nei confronti dell'economia finanziaria dalla quale ha tratto 

origine l'attuale crisi economica. Ai vari livelli di governo non sono stati presi provvedimenti nei 

confronti della cartolarizzazione del rischio di credito, né nei confronti di strumenti finanziari 
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fondati sul calcolo delle probabilità. Se la crisi si è trasferita dalla finanza all'economia, se non si 

eliminano le cause del trasferimento, la crisi non potrà che ripetersi, in varie forme e in varia 

misura, anche qualora si superasse la presente crisi. Anche i silenzi si "sentono" e sono percepiti; 

- per quanto riguarda l'Unione Europea la crisi è intervenuta mentre era in corso un procedimento 

di convergenza delle politiche economiche dei singoli Paesi per porre in essere una moneta 

unica. Convergenza finalizzata a mantenere stabile il valore della nuova moneta. Il procedimento 

di convergenza non è stato interrotto, ma anzi ulteriormente formalizzato, col risultato di 

accentuare la crisi economica nei singoli Paesi partecipanti al procedimento di convergenza; 

- durante il procedimento di convergenza non sono stati fatti interventi in materia monetaria, come 

sarebbe stato immediatamente possibile se anziché la costituzione di una moneta unica per 

convergenza si fosse costituita una sola moneta accompagnata dalla integrazione delle singole 

componenti macroeconomiche come si fece nell'Ottocento al momento della costituzione degli 

Stati nazionali. Quando è stato fatto un intervento sulla base monetaria da parte di una 

neocostituita Banca Centrale Europea l'intervento è stato fatto non ampliando la base monetaria, 

bensì in maniera indiretta, attraverso l'acquisto da parte della Banca centrale di quantità dei titoli 

del debito pubblico dei singoli Stati. Attraverso il c.d. quantitative easing . A parte il fatto che 

non sono ancora chiari gli effetti di lungo periodo di un'operazione di questo genere, essa è stata 

fatta rispettando la posizione dei debiti pubblici dei singoli Paesi esistente nel procedimento di 

convergenza, col risultato di penalizzare Paesi il cui debito pubblico era, ed è, in posizione meno 

favorevole nel procedimento di convergenza. Non è un caso, infatti, che l'indice di sviluppo 

dell'economia italiana sia inferiore a quello di tutti gli altri Paesi europei perché peggiore è la 

posizione del suo debito pubblico nel procedimento di convergenza; 

- e veniamo al sistema bancario, il termometro di ogni crisi economica sia inflattiva, che, come 

l'attuale, deflattiva. A tutti i livelli di governo, internazionale, europeo e dei singoli Paesi, si è 

insistito nell'imposizione del modello della banca universale. La banca universale, che è fondata 

sul calcolo della probabilità del ritorno del credito erogato, è conseguentemente fondata 

sull'esistenza di un capitale a garanzia del ritorno del credito erogato. Il capitale a garanzia del 

ritorno del credito è di per sé un capitale sottratto ad investimenti nell'economia reale. Quando si 

innesca una crisi economica uno degli effetti che inevitabilmente si determinano è quello del 

mancato ritorno del credito erogato, le c.d. sofferenze bancarie. Più aumentano le sofferenze, più 

si determina la necessità di aumentare il capitale di garanzia, sottraendo così finanziamenti 
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all'economia reale. Non c'è bisogno di molte spiegazioni teoriche per dimostrare che in questo 

modo si innesca un procedimento negativo circolare che incide sulla crisi economica 

aumentandola progressivamente; 

- in presenza di crisi bancarie determinate dal mancato ritorno del credito, e dalla difficoltà di 

aumentare in proporzione sempre nuovi aumenti di capitale a garanzia degli investimenti, si è 

innestata una geniale trovata dell'Unione Europea di coinvolgere, nelle crisi bancarie, i titolari 

del capitale, del quasi capitale e financo dei depositanti, il c.d. bail-in (un termine di gergo 

"sinistro" che si riferisce alla cauzione per la liberazione degli incarcerati). Non c'è bisogno di 

dire che l'applicazione di un sistema del genere in un momento di crisi economica diffonde la 

crisi dall'economia finanziaria all'economia reale; 

- ci sono poi provvedimenti tipicamente italiani che hanno accentuato la crisi anziché contribuire a 

risolverla. Mentre si delineava la crisi economica generale, o poco prima, l'Autorità di vigilanza 

bancaria italiana ha avuto la brillante idea "di fare i conti" con le banche locali di piccole o medie 

dimensioni che non avevano partecipato a precedenti riforme aggregative, mettendole prima in 

amministrazione straordinaria, basandosi sulle sofferenze del mancato ritorno del credito, 

comune in varia misura a tutte le banche, grandi e piccole, durante la crisi, per poi ridurle in stato 

di decozione da parte degli amministratori straordinari attraverso la collaudata tecnica del 

richiamo delle esposizioni. Sennonché l'operazione si è trovata di fronte all'intervenuta disciplina 

comunitaria del bail-in che l'Autorità di vigilanza ha tentato di eludere attraverso aumenti di 

capitale ripartiti fra tutte le altre imprese bancarie. Non c'è bisogno di dire che l'una o l'altra 

soluzione hanno determinato, o possono determinare, "contributi" alla crisi dell'economia reale 

anziché contributi al superamento delle crisi bancarie;  

- l'altro contributo tipicamente italiano al mantenimento e allo sviluppo della crisi economica è 

stato realizzato dal governo Monti nell'affermato intento di superare la crisi italiana del debito 

pubblico "eccessivo" nel procedimento di convergenza monetaria europea. Appena nominato il 

governo Monti ha aumentato la pressione fiscale portandola a livelli inusitati nel panorama 

europeo dei procedimenti di convergenza. L'aumento della pressione fiscale ha effetti, come è 

noto, deflattivi, accentua una crisi economica in atto. Le imprese hanno cominciato a fallire per 

debiti fiscali e qualche imprenditore si è addirittura suicidato. Tutti si aspettavano che 

l'eccedenza fiscale sarebbe stata utilizzata per ridurre l'eccessivo debito pubblico, magari 

attraverso il sicuro strumento della "confusione", cioè della estinzione del debito per confusione 
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tra debitore e creditore. Nulla di tutto questo si è verificato. L'aggravio fiscale è servito per 

mantenere inalterato il livello della spesa pubblica, cioè per impedire il ricorso ad un aumento 

dell'indebitamento. Sarebbe come se Quintino Sella avesse utilizzato i proventi della tassa 

straordinaria sul macinato per comprare navi e cannoni in vista di una rivincita contro l'Austria in 

una quarta guerra di indipendenza. 

Inutile indagare perché sia successo e perché le aspettative di molti economisti siano andate 

deluse. E' successo. E' un dato di fatto che la pressione fiscale è aumentata e che il debito pubblico, 

non solo è rimasto "eccessivo" rispetto alla misura indicata per la convergenza euro, ma è andato in 

seguito ancor più aumentando. Così come è un dato di fatto che il consulente chiamato alla 

Presidenza del Consiglio dalla prestigiosa università di cui il Presidente del Consiglio era stato 

rettore per risolvere il problema del rapporto spesa pubblica-indebitamento si è subito dimesso … 

appena si è accorto che i suoi "consigli" non venivano messi in pratica. 

 

3.  Ma non continuiamo con inerzie e misfatti generatori di sfiducia nei cittadini nazionali ed 

europei, si può dare per pacifico che le inerzie e i misfatti continuano ai vari livelli di governo e che 

i risultati della ricerca commissionata dal governo olandese siano di attualità. 

 Quel che invece rileva ai fini della nostra ricerca è lo strano modo con cui i politici, ai vari 

livelli di governo, hanno inteso "distrarre" l'opinione pubblica dagli effetti dei mancati o addirittura 

negativi interventi macro economici per invertire il ciclo economico generatore degli effetti 

sfiducianti nei cittadini. 

 La "distrazione" è stata ed è realizzata attraverso le "riforme amministrative". Riformando 

l'Amministrazione si interverrebbe sull'attività economica e, conseguentemente, se ne favorirebbe lo 

sviluppo … riconquistando così la fiducia dei cittadini ….  

 Ancora una volta rileva quanto è stato attuato o prospettato nell'ordinamento italiano, anche 

se non tutte le riforme, come vedremo, sono nazionali. Alcune sono ispirate, come al solito, 

dall'Unione Europea e in qualche caso addirittura da organizzazioni internazionali.  

 Ancora una volta l'iniziatore della "distrazione" è stato il governo Monti, anche se poi, come 

vedremo, le riforme sono state incrementate e perfezionate fino ai nostri giorni. 

 Contemporanea all'inasprimento fiscale senza connessione con la diminuzione della misura 

del debito pubblico è la presentazione ed approvazione da parte del Parlamento di una legge sulla 

prevenzione e la repressione della corruzione e della illegalità nella pubblica amministrazione 
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presentata come un provvedimento per lo sviluppo dell'economia in quanto una amministrazione 

priva di corruzione e di illegittimità favorirebbe lo sviluppo economico rendendo gli operatori 

economici italiani competitivi nel mercato nazionale e nel mercato comune europeo e in genere nei 

mercati esteri. 

 Già di per sé la motivazione sembra poco convincente dal momento che i teorici 

dell'economia e gli storici dell'economia potrebbero prospettare cicli economici attivi in presenza di 

amministrazioni corrotte o di amministrazioni inefficienti o addirittura assenti.  

 Ma tant'è, quel che rileva non è tanto la teoria o gli esempi storici (come la formazione della 

noblesse de robe nel Regno di Francia, la quale, come è noto, nasceva dalla "corruzione" per lo più 

nei pubblici appalti), quel che rileva è quel che è successo; perché e come funziona la "riforma 

anticorruttiva". 

 La vicenda non nasce in Italia, ma a livello ONU: la legge n. 190 è adottata "in attuazione 

dell'articolo 6 della Convenzione dell'Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione, 

adottata dall'Assemblea generale dell'ONU il 31 ottobre 2003 e ratificata ai sensi della legge 3 

agosto 2009, n. 116 e degli articoli 20 e 21 della Convenzione penale sulla corruzione". 

 A livello ONU, cioè di una organizzazione internazionale mondiale, si prende atto del 

fallimento della decolonizzazione nell'amministrazione di pressoché tutti i Paesi ex coloniali. La 

corruzione nelle amministrazioni di tali Paesi è pressoché generalizzata (ci sono guide turistiche che 

danno addirittura indicazioni ai viaggiatori sul modo di comportarsi con le amministrazioni di quei 

Paesi), corruzione presente anche ai livelli amministrativi più bassi. 

 Poiché, ovviamente, non appariva politicamente praticabile una ricolonizzazione 

amministrativa di tali Paesi, si è pensato bene di estendere la "lotta alla corruzione" a tutti i Paesi 

che conoscono la corruzione amministrativa, corruzione amministrativa accertata non con i modi 

empirici delle guide turistiche, ma, in aggiunta a quella risultante dalle statistiche giudiziarie e 

penali, attraverso indici di percezione, opinabili nella loro attendibilità, ma idonei a giustificare 

l'accertamento del presupposto di corruzione esistente per porre in essere provvedimenti di riforma 

amministrativa.  

 Va da sé che più diventano complicati e opinabili i metodi di rilevazione della corruzione 

percepita, più diventa giustificabile il suggerimento di introdurre nel singolo Stato misure 

anticorruzione. 

 Per ricolonizzare le amministrazioni corrotte dei Paesi ex coloniali e per riformare in senso 
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anticorruttivo le amministrazioni di Paesi un tempo coloniali che credevano di esportare modelli di 

buona amministrazione si sono indotti, attraverso convenzioni internazionali, i singoli Stati, 

compresa l'Italia, ad introdurre riforme amministrative anticorruzione.  

 Il modello istituzionale suggerito per ovviare alla corruzione è, nella sostanza, quello 

previsto per il "ritorno alla virtù" inaugurato da Saint Just nei suoi "Frammenti delle istituzioni 

repubblicane" e poi, come è noto, applicato e complicato da altri "rivoluzionari" nel secolo XX: "le 

istituzioni costituiscono per il governo di un popolo libero la garanzia contro la corruzione dei 

costumi e per il popolo e i cittadini la garanzia contro la corruzione del governo. Bisogna di 

conseguenza concepire l'idea di incatenare il delitto mediante le istituzioni e di far praticare a tutti 

la giustizia e la probità". E se, non lo fanno, con  sanzioni, fino alla sanzione ultima della 

ghigliottina. 

 Qual è nel nostro caso l'istituzione che dovrebbe "incatenare il delitto"? Un piano triennale 

anticorruzione … previsto in apertura della legge n. 190 per tutte le pubbliche amministrazioni. Ma 

si può pianificare la virtù? Ma, al di là del nome, la legge anticorruzione non pretende di pianificare 

la virtù amministrativa; il piano anticorruzione deve solo prendere, entro un arco di vigenza 

temporale, delle misure volte ad ostacolare la tentazione di non essere virtuoso: la previsione della 

rotazione periodica dei funzionari in modo da evitare contatti pericolosi con possibili corruttori; la 

creazione di una rete di responsabili anticorruzione, con la conseguente individuazione di 

responsabilità nel caso la corruzione si verifichi; controlli periodici e, dulcis in fundo, 

provvedimenti di incentivazione della delazione…. 

 Non si può non osservare che un piano del genere, che non è tecnicamente un piano, 

contenente cioè previsioni di atti e fatti futuri, bensì un provvedimento generale contenente una 

pluralità di prescrizioni, costituisce un "costo" per le pubbliche amministrazioni che non incide, 

neppure sotto il profilo microeconomico, sull'andamento dell'economia, ma semmai costituisce un 

costo aggiuntivo per le pubbliche amministrazioni e perciò un contributo alla crisi economica in 

atto. 

 L'altro istituto anticorruzione previsto è la trasparenza amministrativa, sulla quale è più volte 

intervenuto successivamente il legislatore perché uno Stato a diritto amministrativo pone poi una 

serie di problemi di connessione con la pubblicità degli atti, la delimitazione dei casi di necessario 

segreto a tutela di interessi pubblici, o di altri valori costituzionali, come, ad esempio, la privacy 

(basti pensare all'eterna questione dei limiti all'esibizione di cartelle cliniche conservate presso il 
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Servizio Sanitario Nazionale) di necessaria esibizione dell'atto a fini di tutela e così via. 

 Si può però dire quel che manca nella legge 190 e nei successivi aggiustamenti della 

trasparenza che saranno approfonditi in una apposita relazione. Quel che va subito detto è quel che 

manca: c'è la trasparenza chiesta da Turati, la casa di vetro, ma non quella che voleva Trotsky, il 

divieto di trattative segrete tra la pubblica amministrazione e il privato, che sono quelle che 

permettono le estorsioni da parte delle pubbliche amministrazioni a danno del privato e che sono 

una delle cause che vengono indicate per spiegare l'aumento dei costi delle opere pubbliche e 

l'allungamento dei tempi della realizzazione delle stesse (la richiesta di opere compensative da parte 

dei Comuni il cui territorio viene attraversato da uno svincolo autostradale o l'asilo nido o un 

"centro polivalente" in aggiunta alla realizzazione di un centro commerciale, tanto per citare qualche 

caso venuto all'attenzione delle cronache). "Estorsioni" che anzi sembrerebbero presupposte dalla 

recente normativa comunitaria e nazionale sui contratti pubblici, la quale detta prescrizioni espresse 

anche per l'evergetismo (id est la "spontanea" costruzione di opere pubbliche da parte di privati che 

nel contesto socio-politico attuale non sembra presentare quel carattere di spontaneità finalizzata ad 

un utile "politico" che aveva nel mondo ellenistico-romano). 

 Ma questi sono gli istituti di prevenzione della "corruzione" esistenti. Viene peraltro naturale 

osservare che, nella logica della prevenzione della corruzione, ne mancano almeno due e chiedersi il 

perché di tale mancanza. 

 Non c'è la distinzione fra amministratori elettivi e amministratori pubblici impiegati se non 

con riferimento al divieto di nomina e al divieto di eleggibilità di amministratori oggetto di 

procedimenti penali o di responsabilità per danno erariale in cui si accomunano dirigenti 

amministrativi e amministratori elettivi. Previsioni inibitorie che, accompagnate da modificazioni 

del codice penale per i reati di concussione e di corruzione estendendone la fattispecie ha 

inevitabilmente dato luogo ad un prevedibile aumento della giustizia "politica" che di solito si 

risolve nella fase inquisitoria, ma che a nient'altro serve se non a introdurre ostacoli per gli avversari 

nella dialettica politica. Ai fini del nostro discorso poco importa se l'azione parta spontaneamente 

dalle procure, penali o della Corte dei Conti, oppure su sollecitazione di terzi. 

Ma, al di là di queste prevenzioni riferibili agli amministratori elettivi e a quelli dirigenziali 

(la cui nomina è anch'essa di matrice politica), non è prevista una normativa anticorruzione 

differenziata per amministratori elettivi e amministratori professionali le cui motivazioni 

"corruttive" sono intuitivamente di matrice diversa, così come le occasioni per "peccare". Lo ha 
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messo paradossalmente in rilievo un mensile satirico che, come spesso succede a tali pubblicazioni, 

ha evidenziato i termini del problema in maniera, non so se più efficace, ma certamente più 

divertente di quanto non possono fare indagini scientifiche di tipo socio-politico. Il "Vernacoliere", 

un mensile satirico ben noto, forse l'unico sopravvissuto, nel gennaio 2015 ha dedicato un numero 

monografico di vignette e articoli all'annuncio che era stato iniziato un megaprocesso a milioni di 

elettori per istigazione a delinquere e "concorso esterno" ad organizzazione malavitosa in quanto 

elettori di politici giudicati corrotti o in odore di corruzione. Se poi si tien conto che fra gli autori di 

vignette ed articoli paradossali c'era un laureato in scienze politiche e una nostra collega che insegna 

in una prestigiosa università veneta possiamo anche pensare che la satira in questione potesse avere 

un fondamento quasi dottrinale ….  

In sintesi, amministratori elettivi e amministratori pubblici impiegati merivavano 

probabilmente "prevenzioni" diverse poiché diverso è il nesso causale della loro supposta 

corruzione. Attenzione diversa, diversa prevenzione. 

Così come stupisce che non ci siano norme specifiche riferite alla più frequente occasione di 

corruzione sia per amministratori elettivi che per amministratori professionali: gli appalti pubblici di 

opere e servizi. Chi sta ripassando il greco e il latino perché ha figli o nipoti che frequentano le 

scuole medie certamente ricorda come gli antichi avevano prevenuto la corruzione con riferimento 

all'aggiudicazione del contratto di appalto e con riferimento alla sua esecuzione. Chi ha avuto a che 

fare con il rompicapo di traduzioni riferite alle quinqueremi di Temistocle nella guerra persiana o ai 

rostri dei romani che si preparavano alla prima guerra punica ricorda che i greci avevano risolto il 

problema della possibile corruzione nell'aggiudicazione dell'appalto attraverso l'estrazione a sorte 

tra più offerenti e che i romani avevano risolto il problema della infedele esecuzione dell'opera 

attraverso il connesso sistema della fornitura del progetto dell'opera da parte del committente e del 

controllo dell'esecuzione da parte di un magistrato apposito, il questore. Tito Livio racconta che i 

romani, privi di una flotta e di esperienza marittima, si prepararono alla prima guerra punica 

appaltando la costruzione di una serie di navi e "raddoppiando" contemporaneamente il numero dei 

questori. Perché mai, si chiedono di solito gli ignari traduttori, raddoppiarono il numero dei 

questori? Perché poi tutti i rostri, tutti quelli della battaglia delle Egadi recentemente ripescati, 

contengono la scritta incisa nel bronzo: quaistor probavet, cioè controllato dal questore. Formula 

che in seguito si ritrova in tutte le opere pubbliche, realizzate a carico dell'erario romano, ridotta 

nella formula semplificata Q.P.. La si può ritrovare incisa su qualunque materiale inserito in 
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un'opera pubblica romana. Se l'erario ha pagato, un questore ne ha controllato l'esecuzione. 

La soluzione romana per evitare la corruzione e i reati connessi nell'esecuzione di appalti fu 

imitata, come è noto, anche in epoca moderna, in Italia negli anni Trenta, nella disciplina dei lavori 

pubblici. Secondo la disciplina del Ministero dei Lavori Pubblici, il Genio Civile forniva il progetto 

dell'opera e l'esecuzione dell'opera veniva seguita da un funzionario pubblico, "l'assistente ai 

lavori", versione moderna del questore romano. Forse è per questo che gli acquedotti romani e gli 

edifici delle poste costruiti negli anni Trenta (così esecrati dagli architetti nel dopoguerra perché il 

loro modello progettuale standardizzato non era contestualizzato, e per di più era redatto da 

ingegneri funzionalisti dell'antico Genio Civile) resistono ai terremoti più frequentemente di altre 

opere pubbliche …. Così almeno sembra risultare dagli ultimi terremoti. 

Viene da pensare che una "ricostituzione" del Genio Civile, magari riadattato al nuovo 

quadro istituzionale previsto dalla Costituzione repubblicana, avrebbe effetti "anticorruttivi" più 

efficaci dell'istituzione dell'AVCP (l'Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi 

e forniture), sulle cui "fondamenta" è stata costituita l'ENAC prima e l'ANAC poi. 

Perché dunque la legge anticorruzione non conosce la distinzione fra amministratori elettivi 

e amministratori professionali e perché non prevede una disciplina degli appalti di opere pubbliche e 

servizi anticorruttiva? Forse perché i funzionari dell'ONU non hanno fatto studi classici? Ipotesi che 

sembrerebbe da escludere perché la storia delle quinqueremi di Temistocle e dei rostri romani è 

addirittura divulgata da filmetti didattici della BBC. 

La spiegazione sta nelle restanti previsioni della legge n. 190 esecutiva della convenzione 

dell'Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione. 

Si preferisce l'istituzione di una autorità indipendente che, nei singoli Paesi, preveda 

l'adozione di regole sul buon funzionamento della Pubblica Amministrazione, l'adozione di criteri 

direttivi, le c.d. linee guida, per l'organizzazione e l'attività da porre in essere dalle singole 

amministrazioni, nonché l'intervento consultivo risolutivo e, se del caso, repressivo, di singole 

questioni di cattiva amministrazione. Funzioni generali che, nella successiva legge 28 gennaio 2016, 

n. 11, riferita ai contratti di appalto, sono stati specificati, onde evitare dubbi, in ogni possibile 

estensione delle funzioni amministrative. Esse infatti, secondo tale legge, ricomprendono "anche 

poteri di controllo, raccomandazione, intervento cautelare, di deterrenza e sanzionatorio, nonché 

di adozione di atti di indirizzo quali linee guida, bandi-tipo, contratti-tipo ed altri strumenti di 

regolamentazione flessibile, anche dotati di efficacia vincolante …". Cioè è stata l'istituzione di una 
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autorità parallela alla Pubblica Amministrazione che conduca l'Amministrazione sulla via della virtù 

senza confondersi in essa. Anche l'indicazione della risoluzione di casi di cattiva amministrazione 

non si traduce in sanzioni, bensì nell'indicazione delle eventuali sanzioni che gli organi 

dell'amministrazione parallela dovranno o potranno adottare. Qualcosa di simile ad una rinuncia del 

potere repressivo a favore del braccio secolare? 

Effettivamente si tratta di qualcosa di più di una analogia. Il modello dell'ANAC, dei suoi 

poteri e delle sue funzioni è infatti modellato su quello dell'inquisizione, così come laicizzata da 

Saint Just in occasione della rivoluzione francese nelle sue "Istituzioni repubblicane". E' il Comitato 

di salute pubblica che detta le regole della virtù e che, se del caso, sanziona i corrotti affidandoli al 

braccio secolare sanzionatorio. L'ANAC è dunque una autorità indipendente? Non nel senso delle 

autorità indipendenti previste in materia economica che sovrintendono o creano la concorrenza in 

un mercato. E' una autorità parallela al potere esecutivo, a tutto il potere esecutivo, a qualunque sua 

articolazione che deve indicare la via per la buona amministrazione e vegliare su possibili fenomeni 

di cattiva amministrazione … di tutto il potere esecutivo. Un contro governo, non una autorità con 

proprie competenze settoriali, riferite a singoli mercati da conservare con concorrenzialità o da 

trasformare in concorrenziali se non lo sono. 

Naturalmente non è qui il caso di porsi il problema dei possibili profili costituzionali di un 

simile sdoppiamento dell'esecutivo. Si può solo accennare in chiave suggestiva, ma certamente non 

ipotizzabile nel caso dell'Autorità anticorruzione parallela all'Amministrazione tradizionale, a come 

fu talvolta risolto il problema della duplicazione del potere: unificando il controllante al controllato 

(il riferimento è ovviamente al Cardinale Carafa e al Cardinale Ghislieri inquisitori eletti a capo 

delle Chiese inquisite … per risolvere l'insopportabile peso dell'inquisizione). 

 

4.   Un'altra riforma amministrativa, a dire il vero non ancora conclusa, ha preso origine dal 

governo Monti.  

Al governo Monti risale anche una tecnica di "distrazione" dell'opinione pubblica attraverso 

pretese riforme amministrative, una tecnica che dura tuttora, una tecnica che ha il suo punto 

terminale quasi certamente previsto nella legge 7 agosto 2015, n. 124 che direttamente interessa 

questo convegno: le leggi "zibaldone", leggi in cui si prevedono direttamente, o di solito attraverso 

il rinvio a leggi delegate o a regolamenti, le più disparate riforme amministrative tutte riunite sotto 

lo slogan accattivante di interventi per giovare all'economia in crisi (Cresci Italia, Salva Italia, 
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Decreto del fare etc.). 

La più importante di queste riforme che non appare ancora conclusa, neppure a seguito della 

legge 2015, n. 124, è una riforma radicale dell'assetto economico del nostro Paese. Da un'economia 

autorizzata si passerebbe ad una economia libera, con riserva di interventi inibitori da parte della 

Pubblica Amministrazione.  

L'imprenditore sarebbe libero di esercitare la propria attività in una economia liberalizzata a 

condizione di comunicare l'inizio dell'attività alla Pubblica Amministrazione, la quale potrebbe, per 

ragioni di pubblico interesse, inibirla. Sennonché, come ben noto, la liberalizzazione così concepita, 

che certamente darebbe un impulso dinamico alle attività economiche, anche se certamente non 

risolutivo dell'attuale crisi economica deflattiva, è più facile enunciarla che realizzarla 

giuridicamente. L'imprenditore preferisce la certezza al rischio di interventi inibitori. Mentre 

definire i casi e le condizioni per l'intervento inibitorio, e ancor più i limiti dei possibili interventi ex 

post in autotutela della Pubblica Amministrazione, è questione di difficile e controversa soluzione. 

Il rischio è quello di trovare una tomba etrusca accanto ad un capannone industriale e, dentro alla 

tomba, al posto dei reperti archeologici, il vino in fresco …. Inutile avvertire che si tratta della 

"manipolazione" di un caso giurisprudenziale. 

Le soluzioni trovate negli artt. 19 e 21 nonies della più recente versione della legge sul 

procedimento amministrativo, derivate direttamente dalla legge zibaldone 2015 n. 124, creano forse 

più problemi che soluzioni. Ma a questa riforma è dedicata una specifica relazione.  

 

5.  Ma che dire delle altre riforme via via previste nelle varie leggi zibaldone susseguitesi dal 

governo Monti in poi, ed in particolare delle "riforme" contenute nella legge n. 124? 

C'è un criterio per passare dalla cattiva alla buona amministrazione e conseguentemente per 

giudicare se si sta passando da una cattiva ad una buona amministrazione, a prescindere dai suoi 

effetti sul ciclo economico che, come abbiamo visto, o sono inesistenti o non prevedibili nei tempi e 

nei modi, se non marginali? 

Qual è la misura della "buona amministrazione" che permette di stabilire se una diversa 

amministrazione sia cattiva? 

La risposta non può essere lasciata a giudizi di valore o a valutazioni di tipo soggettivo, ma 

deve risultare da criteri scientifici in quanto verificabili.  

Una risposta che ritengo adeguata si trova nel parere reso dal Consiglio di Stato a proposito 
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della legge n. 124, il c.d. parere Frattini, nel quale è dato leggere: "In particolare, accanto alle 

tradizionali misure di eliminazione di oneri e controlli gravanti sull'attività economica, le politiche 

pubbliche devono prevedere specifiche misure tecniche – spesso multidisciplinari – quali il 

perfezionamento del test di proporzionalità,la compliance analysis, il confronto costi-benefici, 

l'analisi (più economica che giuridica) dell'effettività della concorrenza, l'empowerment del 

consumatore, tenendo conto anche delle indicazioni dell'economia comportamentale (la cd. 

behavioural regulation). Per non parlare della necessità di un 'monitoraggio' delle riforme 

amministrative, capace di registrarne ex post gli effetti concreti e di raccogliere le reazioni di 

cittadini e operatori economici. Tale ultimo strumento, anch'esso multidisciplinare, è forse quello 

attualmente più studiato nelle sedi internazionali ed è quello tradizionalmente più carente …, pur 

essendo uno dei più efficaci per un successo 'effettivo' delle riforme". 

In altre parole il Consiglio di Stato indica l'opportunità di giudicare le riforme 

amministrative sulla base di strumenti utilizzati nell'economia aziendale per misurare gli effetti 

dell'attività di una struttura aziendale e per misurare gli effetti di una data organizzazione rispetto 

agli scopi che si vogliono raggiungere con la sua attività. Cioè l'applicazione di criteri di economia 

aziendale, e perciò di microeconomia, ad organizzazioni pubbliche, cioè di criteri propri di una 

scienza dell'amministrazione indifferente alla natura pubblica o privata del soggetto agente. 

Si tratta di una attualizzazione di una questione antica. Conviene infatti ricordare un famoso 

caso di riproposizione del problema della scienza dell'amministrazione nel dopoguerra, per la 

precisione nel 1955, all'inaugurazione dei convegni di studi che ancora oggi portano il titolo di 

"Scienza dell'amministrazione" di Varenna. Due relazioni, una di Gianfranco Miglio e una di 

Massimo Severo Giannini, riproposero la problematica della scienza dell'amministrazione, 

addirittura cancellata dagli studi universitari in applicazione della "purificazione del diritto 

amministrativo" seguita alla svolta metodologica del discorso sul metodo da applicare agli studi di 

diritto pubblico, e di diritto amministrativo in particolare. di Vittorio Emanuele Orlando: la 

prolusione tenuta all'Università di Modena celebrata pochi mesi fa dal Convegno dell'Associazione 

dei nostri colleghi costituzionalisti. 

Miglio ripercorse la storia della scienza dell'amministrazione mettendo in rilievo le 

componenti aziendali ed economiche della cameralistica sviluppatesi nei Paesi di lingua tedesca nel 

'600-'700, mentre Massimo Severo Giannini ne attualizzò le caratteristiche mettendo in rilievo che 

le componenti giuridiche, aziendali ed economiche della scienza dell'amministrazione nascevano 
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ora dallo studio dell'organizzazione dell'impresa privata trasferibili, come tali, ad ogni tipo di 

organizzazione, ivi comprese le organizzazioni pubbliche. 

Il punto era come legittimare, attraverso prescrizioni giuridiche necessarie nella disciplina 

del potere esecutivo, i principi economico-aziendali utilizzati per lo studio delle organizzazioni 

imprenditoriali private. L'azienda privata e l'azienda pubblica avevano problemi comuni, unitari, 

attraverso la riunione di varie componenti scientifiche che nelle organizzazioni pubbliche andavano 

legittimate da una componente giuridico-normativa. Dal principio di legalità che caratterizza il 

potere esecutivo delle costituzioni attuali, tanto per dirla in sintesi. 

Come è noto le relazioni di Gianfranco Miglio e di Massimo Severo Giannini non ebbero 

successo. I convegni di Varenna sono ancora oggi dedicati alla scienza dell'amministrazione, ma i 

giuristi, gli amministrativisti, si impadronirono di tali convegni che dopo il 1955 fino a tutt'oggi si 

occupano di questioni non di scienza dell'amministrazione, ma di diritto amministrativo, se non 

addirittura dell'esegesi delle ultime leggi aventi ad oggetto materie amministrative o di rilievo 

amministrativo. 

Le leggi di riforme amministrative, come giustamente sottolineato dal Consiglio di Stato nel 

parere Frattini, hanno riproposto la questione di applicare la scienza dell'amministrazione anche alle 

organizzazioni amministrative e di valutarne l'attività secondo criteri dell'economia aziendale 

applicata alle organizzazioni. 

Il punto, come già indicato a suo tempo da Giannini, è di trovare la legittimazione giuridica 

per l'utilizzazione di criteri aziendali per misurare l'efficienza delle pubbliche amministrazioni, per 

liberare la Pubblica Amministrazione dai soli parametri giuridici per aggiungervi, in materia 

unitaria, quelli di scienza dell'amministrazione. 

Un tema della legge 124, e che sarà oggetto di una apposita relazione, è in proposito 

emblematico: il personale della Pubblica Amministrazione può essere "gestito"? E se sì, in che 

modo e con quali accorgimenti giuridici? Come le "risorse umane" di un'azienda privata? 

Le riforme amministrative non pongono infatti dei problemi soltanto dottrinali. Se studiarle 

anche nella prospettiva della scienza dell'amministrazione. Nella prospettiva unitaria di una pluralità 

di scienze attraverso un metodo interdisciplinare. Implicano anche, ma direi soprattutto, un giudizio 

di politica legislativa: se gli strumenti giuridici proposti sono in grado di assicurare quei risultati 

positivi per lo Stato e per i cittadini utenti dell'amministrazione determinati e determinabili sulla 

base di valutazioni di scienza della amministrazione, cioè risultanti dalla combinata, ma unitaria, 
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applicazione di più scienze, per seguire le indicazioni di Giannini. E se non soddisfano ad un 

giudizio di scienza dell'amministrazione? Sono cattive riforme o non sono affatto riforme. Sono 

cattivi cristiani avrebbe detto don Ferrante …. E non è forse un caso che non poche microriforme 

legislative propagandate dal governo Monti in poi fino all'ultima legge "zibaldone" si siano perse 

per strada …. Come è stato osservato molte sono state dette, ma non fatte … tanto che si è pensato 

bene di ricorrere ad un "decreto del fare" …. 

Le riforme amministrative orientate alla scienza dell'amministrazione, cioè agli effetti 

economici e satisfattivi delle aspettative del cittadino utente, ricomporranno il divorzio fra giuristi e 

"contabili", cioè economisti aziendali, che si sarebbe consumato in Germania con Otto Mayer e in 

Italia con Vittorio Emanuele Orlando utilizzando lo stesso strumento dottrinale, la teoria generale 

del diritto elaborata dai pandettisti tedeschi? Due avvenimenti ricordati pressoché 

contemporaneamente in due convegni di studiosi di diritto pubblico. La fondazione del diritto 

amministrativo tedesco da parte di Otto Mayer da Lothar Michael nell'ultimo convegno dei 

pubblicisti di lingua tedesca usando quasi le stesse parole che aveva usato Gianfranco Miglio nel 

lontano 1955 quando aveva sollevato il problema storico della scienza dell'amministrazione nel 

convegno di Varenna. Evidentemente il fatto non meritava parole diverse, anche se pronunciate in 

lingue diverse. E il divorzio del diritto amministrativo dalla scienza dell'amministrazione enunciato 

nel discorso sul metodo di Vittorio Emanuele Orlando ispirato dagli stessi teorici generali che 

avevano ispirato Otto Mayer rievocato da Aldo Sandulli recentemente in un convegno tenutosi a 

Modena dei costituzionalisti italiani con queste parole: "Sotto il profilo dei confini e, quindi, dei 

rapporti tra il diritto amministrativo e le altre scienze, importante è il ragionamento che Orlando 

compie circa la relazione tra il diritto amministrativo e la scienza dell'amministrazione.  

Anche per ciò che riguarda il rapporto tra diritto e scienza dell'amministrazione, l'autore prende le 

mosse dalla confutazione delle maggiori teorie dell'epoca, elaborate da alcuni tra i più noti 

preorlandiani (Scolari, Bonasi, Meucci). In particolare, si contesta la tesi, allora dominante, di 

Ferraris, che, ad avviso di Orlando, aveva recepito in modo non corretto la costruzione di Stein. 

Il giurista palermitano conclude nel senso che «Spetta al diritto amministrativo tutta l'attività 

giuridica dello Stato (meno la giurisdizione civile e penale), comprendendovi l'organizzazione 

dell'amministrazione e la teoria dei mezzi generali di cui l'amministrazione dispone. Quanto 

all'ingerenza sociale, bisogna distinguere: tutto ciò che costituisce il contenuto economico o sociale 

dell'amministrazione, che resterà quindi una scienza eminentemente sociale e non giuridica. Ma in 
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quanto l'ingerenza sociale assume poi, sia pure derivatamente, forse giuridiche, è naturale ed è 

conforme ad una buona logica sistematica che essa rientri nel campo di una scienza giuridica la 

quale non esser che il diritto amministrativo»". 

 Anche qui ciò che rileva non è solo la teoria, quanto gli effetti pratici che derivano dal 

"trionfo dei giuristi nell'amministrazione", per usare le parole di Miglio. La misurazione 

dell'organizzazione e dell'attività amministrativa in termini esclusivamente giuridico-formali 

secondo i canoni del principio di legalità, col risultato dell'impossibilità o per meglio dire 

dell'irrilevanza, dell'accertamento se l'amministrazione, una data amministrazione, fosse "buona o 

cattiva", sia dal punto di vista dell'amministrazione, sia dal punto di vista del cittadino utente delle 

prestazioni amministrative. Gli atti erano legittimi e tanto bastava. 

 Le riforme amministrative implicano dunque un ritorno alla scienza dell'amministrazione 

intesa come possibilità di misurare l'economicità e l'applicabilità di una determinata organizzazione 

amministrativa. 

 Riforme realizzate e quelle annunciate non sono dunque, o non dovrebbero essere, un 

contributo all'inversione di un ciclo economico negativo, quanto un contributo alla possibilità di 

misurare l'organizzazione e l'attività delle pubbliche amministrazioni anche con criteri economico-

aziendali. Sempre, comunque e dovunque, a prescindere dall'andamento dei cicli economici. Un 

ritorno alla convivenza anche con la scienza dell'amministrazione. Un ritorno sul lago di Como nel 

1955 … per una foto di un'epoca che non fu, perché la scienza dell'amministrazione di Miglio e 

Giannini non convinse il legislatore dell'epoca che per l'economicità e l'efficacia dell'azione 

amministrativa aveva trovato un altro strumento: la società per azioni a partecipazione pubblica. 

Non è forse un caso che fra l'anno in cui le due relazioni furono pronunciate (il 1955) e l'anno in cui 

furono pubblicate (il 1957), sia uscita la legge istitutiva del Ministero delle Partecipazioni Statali … 

dopo aver riordinato tutte le partecipazioni statali in enti di gestione, cioè in enti pubblici che però 

dovevano gestire un'impresa holding con criteri propri di una organizzazione imprenditoriale 

privata. 

Forse l'unica riforma amministrativa fatta nell'ottica della scienza della amministrazione fu 

teorizzata e realizzata proprio da Giannini: la privatizzazione del pubblico impiego. Un unicum 

nell'intero panorama europeo. Ma sui tradimenti a tale riforma e sul suo possibile "restauro" si 

intratterrà, come già detto, un'apposita relazione.  

 Un opportuno arricchimento della dogmatica amministrativa con "concetti ponte", cioè con 
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concetti propri delle scienze economiche, sostiene una parte della dottrina tedesca che ha 

conosciuto, come abbiamo visto, una vicenda parallela a quella italiana. I concetti "ponte" verso una 

gestione economica ed efficace sarebbero posti dal legislatore e legittimerebbero l'azione della 

pubblica amministrazione secondo regole di "scienza dell'amministrazione". Per loro un ritorno a 

prima di Otto Mayer, a quel von Stein al quale diceva di ispirarsi Ferraris e che risultava così 

indigesto a Vittorio Emanuele Orlando …. Certamente il Consiglio di Stato, nel redigere il suo 

parere sulla legge "zibaldone" n. 124, ispirandosi in particolare a documenti economico-aziendali 

sull'organizzazione e sull'attività amministrativa di una organizzazione internazionale, l'OCSE, che 

ha studiato il problema della "buona amministrazione" in generale, per ogni tipo di organizzazione 

amministrativa, non era tenuto a ripercorrere non una, ma ben due vie dello spirito, del diritto 

pubblico occidentale … per usare la concettuologia storicistica di Miglio …. Ma si tratta di dire la 

stessa cosa con parole diverse. 

 

6. Ma il nostro excursus per cercare di tracciare un quadro del possibile rapporto delle riforme 

amministrative con la buona amministrazione non sarebbe completo se non si avvertisse che nel 

nostro ordinamento la buona amministrazione c'era già ed era per così dire "intrinseca" alla pubblica 

amministrazione o, almeno, avrebbe dovuto esserlo. 

Nel 1940 Raffaele Resta negli "Scritti giuridici in onore di Santi Romano" aveva teorizzato 

l'esistenza di un "onere di buona amministrazione" per tutte le pubbliche amministrazioni. Non solo, 

ma aveva riscontrato nel diritto positivo "la presenza di numerosi oneri di buona amministrazione 

nei rapporti di diritto amministrativo". 

Ma Resta era un amministrativista ancora prigioniero del metodo giuridico orlandiano: 

l'onere, non il dovere, di una buona amministrazione, doveva emergere da direttive impartite ad una 

pubblica amministrazione. Non importa se dal legislatore o da un'altra pubblica amministrazione, e 

assurgere a giuridico rilievo attraverso il vizio di eccesso di potere del provvedimento 

amministrativo. Un fenomeno che poteva manifestarsi quasi esclusivamente nella c.d. 

discrezionalità tecnica nella quale poteva venire in rilievo la violazione appunto di direttive di 

buona amministrazione. Una buona amministrazione chiusa entro uno spazio assai ristretto dove 

comunque andava approfondito e chiarito quali fossero le caratteristiche di queste direttive di 

"buona amministrazione". Ma nel 1940 non c'era certamente il tempo di approfondire se ci fosse un 

onere di buona amministrazione e quali ne fossero le sue caratteristiche.  
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Quel che rileva è che della teoria del Resta se ne ricordarono i costituenti, i quali, nell'art. 97, 

comma 1, nel costituzionalizzare una norma generale sulla Pubblica Amministrazione stabilirono 

che: "I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati 

il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione". 

La norma si riferisce alla organizzazione degli uffici, ma, essendo finalizzata al buon 

andamento degli stessi, non può che riferirsi anche all'attività, ad una buona amministrazione, 

divenuta un dovere costituzionale. Gli interpreti hanno trasformato l'onere di Resta in dovere 

imposto dalla Costituzione, ma la soluzione è rimasta quella di Resta nonostante i non pochi studi 

sull'argomento. Il fenomeno della buona amministrazione emerge nell'eccesso di potere, ora in 

maniera diretta dopo che la giurisprudenza ha rifiutato la teoria dei sintomi per passare a quella 

della violazione di principi di diritto nell'esercizio dell'attività discrezionale. Non importa stabilire 

in questa sede come e perché tale fenomeno sia avvenuto. Quel che è rilevante è che il "buon 

andamento" è assurto a "principio di diritto" che deve regolare ogni attività discrezionale, il che 

implica di stabilire quale sia il contenuto di tale principio. Il che appunto implica stabilire, come 

indicava Giannini, quale sia la regola "di scienza dell'amministrazione" da applicare nel caso 

concreto. Ciò che potrà avvenire solo se il legislatore e la dottrina indicheranno le procedure per 

accertare le regole della scienza dell'amministrazione. Diversamente un principio così generale 

giuridicamente indeterminato verrà, come è, lasciato alle intuizioni soggettive della giurisprudenza. 

La quale, almeno per quanto attiene al principio del buon andamento dell'amministrazione, 

continuerà ad applicare nei suoi giudizi l'eccesso di potere per sintomi della illegittimità dell'atto, 

anziché l'eccesso di potere per violazione di principi di diritto riferiti all'esercizio della funzione, 

cioè a principi di diritto regolanti l'attività amministrativa. La recente rassegna giurisprudenziale di 

Spasiano, e, prima ancora, quella di Pinelli, confermano che, mentre quasi ogni altra manifestazione 

dell'eccesso di potere si è "evoluta", principalmente sotto l'impulso della giurisprudenza della Corte 

di Giustizia Europea e della normativa comunitaria, verso la violazione di principi di diritto 

regolanti l'attività amministrativa (principio di proporzionalità; principio di precauzione; la tutela 

dell'affidamento; la ragionevolezza etc.), il "buon andamento" della Pubblica Amministrazione è 

rimasto "al palo" della "figura sintomatica". 

Non basta prospettare una "amministrazione di risultato" se poi non si ammette il sindacato 

sul rispetto di tutte le regole giuridiche e non giuridiche di scienza dell'amministrazione necessarie 

per raggiungere il risultato al quale l'attività amministrativa deve giungere. 
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In sintesi, il semplice richiamo al principio di "buon andamento" non risolve il problema se 

il legislatore e la dottrina non indicano come definire cosa è, e anche in cosa consiste, la buona 

amministrazione. E, soprattutto, se la giurisprudenza si rifiuta di conoscere il fatto rappresentato 

nelle regole di scienza dell'amministrazione. 

L'ampia letteratura sulla conoscibilità del fatto nella giustizia amministrativa economica ha, 

nella sostanza, e talvolta con altra terminologia, riscoperto il tema della sindacabilità delle regole di 

scienza dell'amministrazione. Regole, come abbiamo visto, anche non giuridiche, ma 

inscindibilmente connesse – Giannini avrebbe detto unitariamente – con regole giuridiche. Oggi i 

"cameralisti" avrebbero, o meglio, dovrebbero avere, un loro giudice, il giudice amministrativo, 

divenuto dopo l'entrata in vigore del codice del processo amministrativo, un giudice di cognizione, 

come il giudice ordinario. Ma per ora così non è. Forse sarà …. 

 

7. A questo punto si potrebbe obiettare che la cattiva amministrazione non è solo l'inverso della 

buona amministrazione. C'è una cattiva amministrazione che non viola alcuna regola di scienza 

dell'amministrazione, così come in precedenza ricostruite, ma che è certamente cattiva per il 

destinatario dell'attività amministrativa. Si può incominciare con lo storico caso dei funzionari 

dell'amministrazione olandese che perseguitavano con atti, di per sé legittimi, i cittadini fiamminghi 

che, oltre che alla rivoluzione belga, ha dato luogo alla creazione di quel "mostro" giuridico 

transitato anche nei vari codici penali italiani che è il reato di abuso in atti di ufficio. 

 Per poi passare ad un comportamento quasi simile, ma non ancora penalmente rilevante, che 

è la prassi assai diffusa fra le "cattive" amministrazioni, in particolare fra gli organi del Servizio 

Sanitario Nazionale, di pubblicare bandi di gara o di selezione per l'assunzione o il trasferimento di 

personale nel mese di agosto e di fissare termini di presentazione delle domande assai "contenuti" in 

modo da favorire "chi sa già" ed evitare domande "competitive".  

 E, continuando con la casistica attuale, al voluto ritardo nei pagamenti da parte dello Stato e 

di enti pubblici di fornitori o, peggio, di pensionati ed eredi di pensionati, da parte di enti 

previdenziali per motivi di temporaneo contenimento della spesa pubblica, oppure all'introduzione 

di "addizionali" fiscali, presentate sotto le mentite spoglie della lotta all'evasione. 

 Difficile catalogare i tanti casi di cattiva amministrazione di fatto che non dipendono da 

violazione di regole di scienza dell'amministrazione. Per questi le "riforme" dovrebbero studiare 

interventi repressivi e prescrizioni volte ad eliminarne le cause, ripiegando sulle prime quando le 
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seconde non funzionano. Come il caso delle direttive comunitarie e delle loro normative di 

recepimento in materia di pagamenti di forniture da parte di pubbliche amministrazioni sembrano 

suggerire. Magari senza arrivare agli effetti controproducenti del reato di abuso in atto d'ufficio … 

ma modulando opportunamente poteri sostitutivi e sanzioni con riferimento ai vari tipi di "cattivi 

comportamenti". Tanto più quando il pubblico funzionario ha appreso come comportarsi male in 

qualche corso di aggiornamento organizzato dalla stessa Pubblica Amministrazione. 

 Non c'è dunque salvezza dalla cattiva amministrazione di fatto? 

Forse la salvezza potrebbe venire attraverso un metodo casistico con gli interventi 

dell'ANAC, l'Autorità anticorruzione, cioè da una autorità parallela al potere esecutivo che ha anche 

il compito di "correggere" il potere esecutivo. Si potrebbe osservare che c'hanno già provato delle 

altre autorità "parallele" al potere esecutivo, i difensori civici, Mediatore europeo compreso, 

sperimentati in vari tipi dagli anni '60 in poi. Ma è anche vero che questi non avevano però poteri di 

intervento effettivi quali sono quelli che sono stati attribuiti all'ANAC. Come si è accennato, alla 

categoria dei difensori senz'armi, cioè senza poter far riferimento a norme cogenti, né poter far 

riferimento a provvedimenti repressivi, appartiene anche il Mediatore europeo il quale, peraltro, con 

riferimento all'amministrazione degli organi dell'Unione Europea è riuscito ad elaborare addirittura 

un codice europeo della buona amministrazione attuativo della seconda parte dell'art. 41 del Trattato 

di Nizza – Lisbona e a farselo approvare nel 2015, e i una prima "versione" già nel 2001, da una 

risoluzione del parlamento europeo. Si tratta peraltro di regole non vincolanti riferite soltanto ai 

rapporti procedimentali fra i cittadini europei e le amministrazione dell'Unione, cioè a norme di 

"galateo" procedimentale, regole che, seppure in qualche caso hanno qualche tangenza con la cattiva 

o buona amministrazione di fatto, esulano dalla buona o cattiva amministrazione organizzativa e 

funzionale di cui ci si è occupati in precedenza in relazione alle possibili "riforme amministrative". 

La buona e la cattiva amministrazione non sono entità indeterminate ed oscure, come qualcuno 

talvolta ripete; basta applicare il solito principio ermeneutico di "distinguere frequenter …". 

 

8.  E, per finire come si è cominciato, si può ricordare che dopo la pace di Westfalia il detto 

"politici cattivi cristiani" ebbe una variazione. Ai politici cattivi cristiani si aggiunse il detto "giuristi 

cattivi cristiani". C'è addirittura un Dizionario enciclopedico di storia del diritto che riporta il detto 

"giuristi cattivi cristiani" e ne ripercorre la genesi e le principali "apparizioni" letterarie e 

documentali. La causa? Il fatto che applicazioni indesiderate della pace di Westfalia avvenivano con 
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provvedimenti giuridici. E se ne dava la colpa ai consulenti giuridici dei principi, ai loro ministri, 

quasi tutti scelti fra giuristi di professione e addirittura a principi che sapevano di diritto perché 

avevano studiato in qualche università o scuola privata per funzionari imperiali, aperte, manco a 

dirlo, da giuristi. 

Fu allora che un giovane professore universitario, sotto lo pseudonimo di Severino da 

Monzambano – all'epoca a scrivere opere sgradite al potere si rischiava, non solo la cattedra, ma 

anche la testa e conveniva pertanto restare anonimi – scrisse un libello che rimetteva "le cose a 

posto" e che è considerato una delle prime teorizzazioni del diritto pubblico moderno. 

Oggi a scrivere opere giuridiche non si rischia più né la cattedra, né, tanto meno, la testa. 

Sono pertanto certo che indicherete al futuro Presidente di turno del Consiglio dell'Unione Europea 

che cosa sarebbe opportuno che promuovesse e che cosa non dovrebbe promuovere per ovviare ai 

risultati emersi dalla ricerca sociologica commissionata dal suo governo. E come giudicare le 

riforme amministrative nazionali e promosse dall'Unione Europea e come andrebbero fatte quelle 

auspicabili per realizzare una "buona amministrazione", sia sotto il profilo organizzativo, sia sotto il 

profilo funzionale. 

Certamente non ci si può aspettare ad ogni svolta della storia un "De statu imperii 

germanici", nel nostro caso si tratterebbe di un "De statu Europae", ma lo scioglimento degli 

"imbrogli" delle riforme amministrative sì. 

 

9. Post scriptum et post dictum. 

L'esordio del Primo Ministro olandese nella temporanea carica europea è stato, per usare un 

eufemismo, piuttosto deludente. A quanto riferiscono concordemente i giornali, il Primo Ministro 

olandese si è prodotto in una esaltazione delle regole previste per garantire la stabilità del valore 

dell'Euro auspicando espressamente che vengano respinte richieste di deroghe o di modificazioni 

intese a favorire politiche di sviluppo economico. 

Val la pena di ricordare, in proposito, che la proposta di tradurre in procedure rigide ed 

automatiche la teoria dell'equilibrio prospettata da un ministro sempre olandese con ragionamenti 

simili, se non identici, a quelli della rinnovata esaltazione della teoria dell'equilibrio fatta dall'attuale 

Primo Ministro olandese fu efficacemente contrastata, nel 1991, da Guido Carli, allora Ministro del 

Tesoro, il quale ottenne che la proposta olandese venisse respinta e si approvasse invece una 

procedura compatibile con la diversa situazione di fatto delle finanze pubbliche dei singoli Paesi 
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della Comunità (relazione e documenti relativi all'episodio sono riportati in G. CARLI, 

Cinquant'anni di vita italiana, Roma-Bari, 1996, 407 ss). 

Il resto è noto. 

I successori di Carli non si opposero alle rinnovate "proposte olandesi" e, anziché ad una 

unione monetaria basata anche, contemporaneamente, su di un'unione finanziaria ("per costituire il 

secondo Reich bisogna unire anche i debiti della Baviera" pare abbia sintetizzato Bismarck; 

Cavour, Rattazzi e Ricasoli, dopo il 1859, non risultano aver detto frasi altrettanto celebri, ma 

anticiparono Bismarck per unire, anche finanziariamente, l'Italia assumendosi i debiti pubblici delle 

varie entità statali confluite nel Regno d'Italia) aderirono ad una unione monetaria basata sulla 

progressiva "convergenza" delle finanze pubbliche dei vari Paesi confluiti nell'Unione all'"equilibrio 

monetario" olandese. Ma poiché di "convergenze", e non di unione delle finanze pubbliche, si tratta, 

il risultato per le economie dei Paesi sotto media di convergenza è quello disastroso preconizzato, in 

particolare per l'Italia, da Guido Carli. Donde la "rivolta anti Euro" di cui all'indagine sociologica 

commissionata proprio dal Governo dell'attuale Primo Ministro olandese il quale, almeno per il 

momento, non sembra averne tratto ispirazione per suggerire qualche ritocco istituzionale volto a 

favorire lo sviluppo economico nell'Europa unitariamente intesa. Bismarck non è un modello 

inarrivabile … almeno quando faceva e diceva cose che apparirebbero ragionevoli anche senza il 

suo nome…. 

Ma, a proposito delle riforme auspicabili, i post scriptum e i post dictum non finirebbero 

mai. A conforto delle osservazioni fatte in precedenza si può citare un'indagine a più mani appena 

uscita (Sur la direction de JACQUES SAPIR, L'Euro est-il mort?, Monaco, 2016) nella quale, nella 

parte diagnostica, da vari Autori si fanno osservazioni simili per tutti i Paesi europei sotto media di 

convergenza, esempi storici, riferiti alle unioni nazionali ottocentesche, compresi, sol che nella parte 

propositiva non si propone "l'unificazione monetaria del nuovo Reich europeo", bensì lo 

scioglimento del Trattato sull'Euro e il ritorno alle economie nazionali anteriori alla "convergenza" 

finalizzata alla "stabilità" della nuova moneta europea. 

 

  


