Principi costituzionali

Sull' Amministrazione

Come già s’è notato, le Costituzioni non possono disciplinare detta​gliatamente il fenomeno amministrativo, perché esse s’interessano principalmente dell’assetto di vertice dell’ordinamento giuridico.

Nella Costituzione italiana, peraltro, può riscontrarsi qualcosa di più: una sottovalutazione dell’importanza dell’amministrazione.

Ciò si spiega se si tiene conto che la Costituzione fu adottata dopo la caduta del fascismo ed i costituenti si soffermarono soprattutto sulle libertà

L’amministrazione nella Costituzione

L’amministrazione è disciplinata direttamente e indirettamente, nella Costituzione, in tre luoghi 

e modi diversi:

— nella sezione sui Consiglio dei ministri (art. 95);

— nella sezione dedicata, appunto, alla pubblica amministrazione

(artt. 97 e 98);

— nella parte sui principi fondamentali (art 5.).
Gli aspetti che vengono in luce in questi articoli sono:

— l’amministrazione come apparato esecutivo del governo;

— l’amministrazione come svolgimento di funzioni pubbliche nell’interesse della collettività;

— l’amministrazione retta dal principio di autonomia (amministrazione indipendente).

Esamineremo, ora, questi tre aspetti separatamente.

L’amministrazione come apparato esecutivo del governo

L’art. 9~ citato, al comma 20, dispone che i «i ministri sono responsabili  individualmente per gli atti dei loro dicasteri». La parola “dicastero” è oggi adoperata come sinonimo di ministero.

Quest’articolo prevede la cosiddetta responsabilità politica del ministro per gli atti, anche se non da lui compiuti, posti in essere nel suo ministero.

una disposizione, questa, che risale come ispirazione ai principi del costituzionalismo dell’Ottocento, secondo il quale il ministro è, in sostanza, un tratto d’unione tra Parlamento e pubblica amministrazione. La sua doppia veste (di membro del corpo politico governo e di capo dell’amministrazione) serve a estendere la possibilità di controllo parlamentare dell’amministrazione.

Come conseguenza di questa concezione, l’amministrazione è intesa come apparato esecutivo del governo, del quale fanno parte i ministri-capi dell’amministrazione.

Questo è, dunque, il primo aspetto, quello più tradizionale, sotto il quale l’amministrazione è disciplinata nella Costituzione.

Crisi dell’amministrazione  come apparato esecutivo del governo:

Se, in passato, la responsabilità del ministro serviva per ricondurre l’attività amministrativa sotto l’occhio del Parlamento, questo, fin dagli inizi del nostro secolo, ha sviluppato un mezzo più efficace di guida dell’amministrazione: sottoponendola al rispetto della legge (principio di legalità dell’amministrazione

L’amministrazione come apparato che cura interessi pubblici

della collettività

A causa delle modificazioni ora illustrate, l’amministrazione si presenta, oggi, in altra veste, che trova ampio riscontro nella Costituzione (artt. 97 e 98). In queste norme sono contenuti i seguenti principi:

a)
gli uffici pubblici sono organizzati secondo disposizioni di legge; b) le leggi sull’amministrazione (e, quindi, l’amministrazione) debbono assicurare il rispetto di due principi: buon andamento e imparzialità;

c) il principio di imparzialità è sviluppato, in particolare, per i pubblici dipendenti, i quali:

—
sono al servizio esclusivo della nazione;

—
possono accedere alla amministrazione mediante concorso;

—
non possono conseguire promozioni (salvo quelle automatiche, per anzianità), se sono anche parlamentari;

—
se sono magistrati, militari di carriera in servizio attivo, funzionari e agenti di polizia o rappresentanti diplomatici e consolari all’estero, possono con legge vedersi limitati nel diritto di iscriversi a partiti.

Come si vede, in queste disposizioni:

—
l’amministrazione pubblica non si presenta più come strumento esecutivo del governo, ma come organismo sottoposto alla legge;

—
sono, anzi, previste garanzie per evitare la politicità e la parzialità indotte dalla presenza, al vertice dell’amministrazione, di un organo politico;

l’azione dell’amministrazione è vista in funzione della Nazione, e cioè della collettività.

L’amministrazione indipendente

La Costituzione non s’è accontentata di attenuare il ruolo dell’amministrazione come strumento del governo, sottoponendola alla legge e finalizzandone l’attività ai bisogni della collettività. È andata oltre, prevedendo l’istituzione di organismi indipendenti dal governo e dal centro.

L’art.5 della Costituzione dice: «La Repubblica, una e indivisibile, riconosce le autonomie locali, attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento».

L’art. 115, poi, dispone: «Le Regioni sono costituite in enti autonomi con propri poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione».

L’art. 128, infine, dice: «Le Province e i Comuni sono enti autonomi nell’ambito dei principi fissati da leggi generali della Repubblica, che ne determinano le funzioni».

Il principio di autonomia, fissato in generale e poi ribadito per Regioni, Province e Comuni, introduce il terzo aspetto di cui s’è prima parlato. 

S’è visto che, nella Costituzione, si trovano presenti tre diverse concezioni dell’amministrazione. La Costituzione non ha operato una scelta e ha mantenuto un equilibrio tra le tre.

Occorre però sottolineare l’importanza della seconda e della terza concezione, perché esse rappresentano le linee di sviluppo degli apparati amministrativi. 

Il principio di legalità dell’attività amministrativa:

evoluzione e definizione

Il principio di legalità può definirsi come la sottoposizione dell’amministrazione alla legge, nel senso che l’amministrazione può fare solo ciò che è previsto dalle leggi e nel modo da esse indicato.

La situazione che si presenta oggi è la seguente:

—
l’amministrazione è collegata al Parlamento indirettamente, attraverso il governo: la circostanza che il governo, da una parte, debba avere la fiducia del Parlamento, e, dall’altra, sia composto di ministri che dirigono la pubblica amministrazione fa di quest’organo l’elemen​to di collegamento tra Parlamento e amministrazione;

—
d’altra parte, però, l’amministrazione è anche collegata direttamente al Parlamento, perché è organizzata e agisce solo secondo i criteri e le direttive fissati dal Parlamento con le leggi.

Estensione del principio di legalità:

liceità, legittimità, discrezionalità

Anche il cittadino (più in generale, il privato) è sottoposto alla legge. Che differenza specifica c’è, allora, tra la pubblica amministrazione e il cittadino, nei confronti della legge? Che cosa specificamente caratterizza il principio di legalità per la pubblica amministrazione?

· Il privato deve agire nell’ambito della legge. Questa stabilisce i limiti della sua azione (non uccidere, ad esempio). Ma nell’ambito di questi limiti, il privato è libero: può fare tutto quello che vuole, salvo superare i limiti.

· La pubblica amministrazione, invece, deve agire secondo le direttive poste con la legge. Questa determina positivamente i modi in cui l’amministrazione deve agire.

