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pubblica amministrazione 
 

Premessa 

Ringrazio il Presidente e i membri della Commissione per avermi offerto 

l’opportunità di sottoporvi le mie riflessioni su un disegno di legge di 

notevole importanza come quello in materia di semplificazione dei 

rapporti della Pubblica Amministrazione. 

Prima di entrare nel merito del discorso ci tengo a specificare che mi 

soffermerò solo su una parte del DDL n. 3209-bis e, in particolare, su 

quella concernente la Carta dei doveri. Inoltre, che, contenendo questo 

schema normativo una delega con criteri di attuazione particolarmente 

ampi, molte delle mie valutazioni sono frutto di ipotesi sul modo in cui 

essa sarà esercitata. Per cui il mio invito è ad assumerle con la dovuta 

cautela. 

 

Un problema vero 

Il provvedimento parte da due dati di fatto che a me sembrano di 

assoluta evidenza. Il primo è che le riforme degli anni passati hanno 

posto in capo ai cittadini una quantità di diritti riconosciuti sulla carta, 

ma sostanzialmente inapplicati. Il problema è che nella maggior parte 

dei casi la semplice declamazione normativa non è sufficiente: se le 

amministrazioni pubbliche non cambiano effettivamente i propri 



comportamenti non succede nulla. Tuttavia, sia i vertici politici sia 

quelli burocratici delle amministrazioni non sembrano molto interessati 

a modificarli. Si sta quindi progressivamente ampliando il gap tra i 

diritti affermati “a parole” e quelli concretamente esigibili. 

Il secondo è che il riconoscimento di questi diritti è avvenuto in modo 

frammentato in una moltitudine di provvedimenti normativi. Per cui 

essi sono ora contenuti in una selva di micro-atti smarriti in singoli 

articoli (o addirittura in commi) dei collegati alle finanziarie o delle 

diverse leggi che governano l’agire delle amministrazioni pubbliche, 

rendendo poco conoscibile e scarsamente coordinato al proprio interno 

il quadro complessivo dei comportamenti che i cittadini possono 

aspettarsi dalle burocrazie.  

Da questa duplice constatazione, a me sembra, nasce la Carta dei 

doveri, la quale sembra perseguire un triplice scopo. Anzitutto, si vuole 

mettere insieme queste disperse disposizioni, definendo al loro interno 

un quadro di priorità e collocandole in una cornice di senso unitaria. In 

questo modo i cittadini e le amministrazioni potrebbero meglio 

distinguere i doveri che le amministrazioni devono comunque assolvere 

nei loro confronti. Nel contempo, si individua una lista specifica di 

ambiti su cui il Governo può concentrare l’attenzione per rendere 

effettiva la tutela dei diritti dei privati. 

Quindi, si intende dare corpo e sospingere l’implementazione di queste 

previsioni normative introducendo paletti, segnali di allarme, incentivi e 

sanzioni. A questo fine si disegna una fitta rete di responsabilità in 

ciascuna amministrazioni pubblica al cui centro si colloca il 

Dipartimento della funzione pubblica. 

Infine, l’intervento ha carattere simbolico. Infatti, per conseguire le 

prime due finalità si è scelto di porre l’enfasi non tanto sui diritti dei 

cittadini e delle imprese, quanto sui doveri delle amministrazioni 

pubbliche. Questa scelta si pone chiaramente all’interno di una 

strategia di riforma che nell’ultima legislatura tende a spingerle dall’alto 

piuttosto che a tirarle dal basso. Che cerca di acquisire il consenso di 
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quanti sono scontenti dei cattivi servizi offerti dalle amministrazioni 

pubbliche. Che per alterare l’inerzia delle pubbliche amministrazioni 

predilige, anche sul piano comunicativo, mettere in primo piano il 

bastone piuttosto che la carota. Che enfatizza di più gli aspetti che 

riguardano le responsabilità e le sanzioni piuttosto che l’autonomia e gli 

incentivi. Quindi, si suppone che le burocrazie siano come la fortuna, la 

quale secondo Macchiavelli per tenerla sotto si deve “batterla e urtarla”. 

Il problema è capire se questa strategia, al di là della sua auspicabilità, 

nel caso della Carta dei doveri produce o meno risultati positivi. Se 

consente (ed, eventualmente, in che misura) di rendere più effettivi in 

diritti dei cittadini. 

Per realizzare questi scopi il DDL n. 3209-bis attribuisce al Governo 

una delega da attuare con il vincolo di non introdurre ulteriori oneri a 

carico dello Stato. 

  

L’elenco 

La delega non contiene la lista dei doveri che dovrebbero essere 

contenuti nella Carta, ma i criteri per definirla. Tra quelli che è 

presumibile vengano introdotti ve ne sono tre che rappresentano una 

parziale innovazione rispetto al quadro normativo vigente e che, a mio 

avviso, devono essere valutati positivamente. 

Il primo è quello che prevede l’introduzione dei piani di riduzione dei 

termini procedimentali previsti dalla legge n. 241/1990. Sulla stessa 

questione è intervenuta recentemente la legge n. 69/2009 che ha 

puntato ad un taglio trasversale (sotto i 180 giorni). Invece, la strada 

seguita dal DDL n. 3209-bis riprende quella a suo tempo intrapresa dal 

Piano d’azione per la semplificazione-PAS 2007 in cui si privilegiava un 

approccio più articolato e flessibile basato su obiettivi di riduzione di 

questi termini da ripartire in modo differenziato sui singoli procedimenti 

di competenza di ciascuna amministrazione e da conseguire in modo 

progressivo nel corso del tempo. Nello schema di atto normativo si 

prevede anche che questi obiettivi siano connessi ai piani di 
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performance delle singole amministrazioni (ai sensi del d.lgs. n. 

150/2009) e, in questo modo, essi rientrerebbero tra quelli attribuiti a 

ciascun dirigente. 

Il secondo è quello in cui si prevede di individuare le modalità per 

effettuare gli accertamenti d’ufficio sulla veridicità delle dichiarazioni 

sostitutive per via telematica e senza oneri a carico delle 

amministrazioni. In questo modo si rimuoverebbe uno dei principali 

ostacoli per rendere pienamente operativa l’autocertificazione. 

Infine, la previsione che punta a limitare i casi di “cartella pazza”, 

introducendo una specifica responsabilità in capo ai dipendenti delle 

amministrazioni pubbliche e dei concessionari della riscossione che con 

dolo o colpa grave avanzano indebite richieste di riscossione ai cittadini. 

Tuttavia, tra i criteri dettati dal DDL n. 3209-bis si registrano anche 

alcune carenze. Infatti, l’affermazione del principio della trasparenza 

contenuta  nel recente d.lgs. Brunetta e, più in generale, dei criteri che 

sono alla base di tutta la normativa comunitaria lasciava supporre che 

avremmo dovuto assistere ad un ampliamento degli strumenti posti 

nelle mani dei cittadini e delle imprese per consentire loro di contribuire 

attivamente alla formazione delle decisioni pubbliche. Infatti, la 

possibilità di conoscere è il presupposto della partecipazione. Invece, 

non è così. In particolare, a me sembra vi siano due notevoli mancanze. 

La prima è quella delle restrizioni in materia di accesso. Infatti, il capo V 

della legge n. 241/1990 contiene alcune notevoli limitazioni, 

riconoscendolo solo ai “soggetti privati, compresi quelli portatori di 

interessi pubblici o diffusi, che abbiano un interesse diretto, concreto e 

attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e 

collegata al documento al quale è chiesto l'accesso”. La Carta dei doveri 

a mio avviso avrebbe dovuto sopprimere queste limitazioni, estendendo 

il diritto all’accesso a tutti i soggetti che abbiano un interesse “anche 

generale e non immediato” ed eliminando la necessità del requisito della 

“situazione giuridicamente tutelata” (quindi di diritto soggettivo o di 

interesse legittimo). In questo modo la disciplina italiana si sarebbe 
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avvicinata a quella statunitense nell’ambito del quale il Freedom of 

information Act del 1966 ha previsto un accesso open to all, rimuovendo 

le limitazioni della Administrative Procedure Act del 1946 secondo cui 

poteva accedere solo chi fosse “properly and directly concerned”. In ciò 

sarebbe mutata la stessa filosofia ispiratrice della disciplina italiana: 

non più destinata a garantire la sfera giuridica dell’individuo, ma ad 

assicurare il controllo diffuso del cittadino nei confronti delle attività 

delle pubbliche amministrazioni. In questa prospettiva sarebbe stato 

opportuno riconoscere esplicitamente il diritto all’accesso a coloro che 

intendono effettuare un controllo generalizzato dell’operato delle 

pubbliche amministrazioni. Al contrario, le attuali norme in materia di 

accesso sono richiamate nel DDL n. 3209-bis al solo fine di assicurare 

che gli attuali limiti imposti dalla legge n. 241/1990 non possano essere 

valicati attraverso un’interpretazione estensiva di quelle in materia di 

trasparenza.  

La seconda manchevolezza concerne la disciplina delle forme di 

partecipazione dei privati alle decisioni di carattere generale. Infatti, la 

disciplina contenuta nella legge n. 241/1990, diversamente da quanto 

aveva proposto la commissione Nigro, non si applica “nei confronti 

dell’attività della pubblica amministrazione diretta all’emanazione di 

atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e 

programmazione, per i quali restano ferme le particolari norme che ne 

regolano la formazione”. E anche la disciplina normativa di livello 

statale nel settore strategico delle opere pubbliche, a cominciare dal 

decreto legislativo n. 163/2006 (Codice dei contratti pubblici), presenta 

evidenti carenze rispetto alle esperienze degli altri paesi avanzati. Anche 

la giurisprudenza in materia non ha rappresentato il canale per 

giungere ad un’affermazione del principio dell’audi alteram partem nel 

nostro ordinamento. Solo a livello regionale si incontrano casi, il 

riferimento è alla legge regionale Toscana 27 dicembre 2007, n. 69, che 

accolgono soluzioni in linea con quelle dei paesi maggiormente avanzati 

come la Francia (enquêtes publiques e débat public) e la Gran Bretagna 
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(public inquiries). A livello statale un primo segnale di trova per gli atti a 

carattere normativo una prima risposta è fornita dalla disciplina in 

materia di Air in attuazione della legge n. 246/2005. Ma si tratta di 

affermazioni ancora troppo limitate e parziali. 

Questo deficit di partecipazione rappresenta una disfunzione sul piano 

della legittimazione democratica delle scelte pubbliche, ma produce 

anche altri inconvenienti. Infatti, può favorire l’insorgere di proteste 

delle comunità locali contro la localizzazione di opere pubbliche nel 

proprio territorio (è il fenomeno dei cosiddetti Nimby) o la scarsa 

ottemperanza delle disposizioni normative. Purtroppo la Carta dei 

doveri non ha provveduto a colmare  questa lacuna. 

Nel complesso i criteri contenuti nello schema di disegno di legge, per 

quanto contengono alcuni spunti di rilievo, sposano un approccio 

scarsamente innovativo. 

 

Il rafforzamento debole 

Come si è detto lo scopo del DDL n. 3209-bis è di dare concreta 

attuazione alle norme di legge che prevedono i principali doveri in capo 

all’amministrazione. Per porlo in essere si individuano una serie di 

strumenti suddivisi in incentivanti e sanzionatori. Tuttavia, i primi sono 

notevolmente indeboliti dal fatto che il provvedimento non prevede il 

ricorso a risorse aggiuntive. Invece, per gli strumenti sanzionatori si 

prevede espressamente che il mancato adempimento degli obblighi 

previsti nella Carta dei doveri: sia rilevante ai fini della valutazione della 

prestazione organizzativa e individuale dei dipendenti pubblici; generi 

una responsabilità dirigenziale e disciplinare; dia luogo a comunicazioni 

obbligatorie alla Corte dei Conti; sia il presupposto per l’esercizio di 

poteri sostitutivi. 

Il problema è che per alcuni dei doveri che dovrebbero essere inclusi 

nella Carta, come quello costituito dalla chiarezza del linguaggio o 

quello della cortesia e disponibilità, non sembra facile distinguere in 
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modo univoco la fattispecie a cui fare riferimento per ravvisare la 

violazione dell’obbligo. 

Inoltre, le sanzioni funzionano essenzialmente “a carica dall’alto”, in 

quanto la maggior parte di questi strumenti per essere attivati 

richiedono un forte impulso da parte del vertice politico o almeno dei 

nuovi OIV. Cosa che, sulla base dell’esperienza degli anni precedenti, 

non può essere data per scontata. E, comunque, almeno per 

l’assolvimento di alcuni doveri indicati tra i criteri del DDL, come quello 

di consentire l’accesso telematico o di attivare forme di comunicazione 

multicanale, sembra difficile che le amministrazioni assumano 

comportamenti coerenti con quelli prescritti nella Carta dei doveri in 

assenza di investimenti specifici. Infatti, sebbene sia possibile che 

questi interventi producano dei ritorni in termini di abbattimento dei 

costi, per essere realizzati necessitano comunque di trovare un proprio 

spazio, anche modesto, all’interno degli attuali budget delle 

amministrazioni pubbliche. 

Infine, i rimedi attivabili autonomamente “dal basso”, ovvero da parte 

dei cittadini e delle imprese, sono praticamente inesistenti. Non c’è 

l’indennizzo automatico e forfettario a favore dei cittadini e delle imprese 

contro le inadempienze burocratiche. Al massimo si può pensare ad un 

utilizzo dello strumento della action class contro le pubbliche 

amministrazioni che però, come noto, presenta dei notevoli limiti in 

quanto, in base al d. lgs. n. 198/2009, non può avere finalità 

risarcitorie e può essere attivato solo in presenza di violazione di 

specifici obblighi. Per cui probabilmente non è una semplice 

dimenticanza il fatto che esso non sia esplicitamente menzionato 

all’interno del disegno di legge.  

Quindi, in estrema sostanza, il DDL n. 3209-bis anche in relazione al 

tentativo di rendere effettivi i doveri delle amministrazioni pubbliche 

rinuncia ad assumere un profilo particolarmente innovativo. Il 

provvedimento prevede invece un uso mirato degli strumenti già 

disponibili in relazione ad alcuni specifici doveri. 
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L’ambito di operatività 

La Carta dei doveri è rivolta, in primo luogo, alle amministrazioni 

statali. Però gran parte dei rapporti tra amministrazioni pubbliche e 

cittadini avvengono a livello regionale e più ancora locale. In proposito, i 

decreti legislativi devono distinguere al proprio interno le disposizioni 

che costituiscono principi generali dell’ordinamento da quelle che 

rappresentano livelli essenziali. Questa è una strada obbligata, ma è 

evidente che il vincolo normativo rischia di incidere sui comportamenti 

delle amministrazioni regionali e locali in modo limitato. 

Un’altra questione che i decreti legislativi dovranno dirimere è quella del 

riparto delle responsabilità organizzative tra le strutture che dovrebbero 

occuparsi di indirizzo,  monitoraggio e controllo. Infatti, sotto questo 

profilo il DDL n. 3209-bis ritaglia per il Dipartimento della funzione 

pubblica un ruolo di coordinamento e impulso che, nei singoli ambiti su 

cui insiste la disposizione, deve conciliarsi con quello già attribuito ad 

altre strutture organizzative. Possiamo in proposito fare almeno tre 

esempi: il primo è costituito alle norme sulla trasparenza e sull’accesso 

in cui agiscono già la Cada  e il Civit; il secondo è quello dell’attivazione 

di una pluralità di canali di comunicazione in cui da tempo opera il 

Cnipa; il terzo è quello della riduzione dei termini procedimentali 

attraverso i piani di performance che rientra nella sfera di influenza del 

Civit. In tutti questi casi è necessario pensare ad introdurre opportune 

forme di coordinamento per evitare che ci sia un conflitto tra 

watchdogs. 

 

Rapporti con il riordino normativo 

Nel DDL n. 3209-bis si prevede un percorso articolato in due steps. Il 

primo è quello della adozione dei decreti legislativi. Sul modo con cui 

potrebbe essere realizzati questi atti normativi possiamo solo avanzare 

alcune ipotesi. La prima è che le norme della Carta dei doveri si 

sommano a quelle contenute nelle disposizioni di legge che in molti casi 
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già le prevedono. Ma in questo modo si corre il serio pericolo di 

aumentare il livello di confusione del sistema normativo piuttosto che di 

razionalizzarlo. L’ipotesi opposta è che esse si sottraggono per cui, ad 

esempio, le disposizioni contenute nel d.lgs. Brunetta in materia di 

misurazione sarebbero private delle norme sulla trasparenza che pure 

ne rappresentano uno degli architravi. La scelta di stabilire, da caso a 

caso, in quale modo procedere sarà comunque molto delicata. 

Il secondo step è quello della produzione di una sorta di codice delle 

amministrazioni pubbliche. E’ un’idea molto ambiziosa che mira a 

ridare coerenza all’intero corpo delle norme di riforma 

dell’amministrazione pubblica, mettendo insieme (in un solo testo!) le 

disposizioni in materia di procedimento amministrativo, con quelle sul 

lavoro pubblico, sull’organizzazione e sull’informatizzazione. E’ evidente 

che questa delega si pone su un piano diverso e ha un orizzonte molto 

più ampio di quello proprio della Carta dei doveri. Questo passaggio è il 

corollario di una strategia del Governo in carica che, a partire 

dall’istituzione della figura del Ministro per la semplificazione 

normativa, ha fatto della codificazione uno dei capisaldi della sua azione 

in materia di better regulation. 

Peraltro, per questa via si rende nuovamente instabile il quadro delle 

disposizioni normative di riferimento delle amministrazioni pubbliche 

con il risultato di rendere provvisoria ogni loro applicazione, anche di 

quelle appena varate come il decreto Brunetta. Inoltre, questo 

intervento di razionalizzazione normativa è circondato da molte cautele, 

in quanto è volto ad assicurare solo un coordinamento formale tra 

alcune specifiche disposizioni, risolvendo le eventuali antinomie sulla 

base dell’interpretazione consolidata della giurisprudenza. Pertanto, non 

è detto che a valle di questa (comunque faticosa) operazione si riesca 

effettivamente a mettere a sistema il complesso di queste disposizioni. 

Infine, potremmo giungere al paradossale risultato che resterebbero 

fuori dal perimetro del codice anche disposizioni che hanno un 

contenuto che chiaramente dovrebbe rientrare sotto il cappello della 
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Carta dei doveri, ma che sono contenute in altre disposizioni: un 

esempio, una volta che essa sia approvata dal Parlamento, potrebbe 

essere quello delle norme in materia di trasparenza contenute nell’art. 2 

del DDL anticorruzione. 

 

Conclusione 

Per concludere, ritengo che il DDL n. 3209-bis sia frutto di un poco 

riuscito compromesso tra spinta all’innovazione e necessità di tenere 

conto delle resistenze interne delle amministrazioni pubbliche. Il 

problema posto - quello della scarsa effettività delle tutele offerte da 

molte disposizioni di legge - è serio e ineludibile. E il metodo che si 

propone per risolverlo – quello di isolare alcune questioni dirimenti su 

cui concentrare gli sforzi per dare effettività alle tutele offerte 

dall’ordinamento – è sicuramente condivisibile. Anche se resta da 

interrogarsi sulla opportunità di curare i mali delle norme con altre 

norme. Se la legge è in grado di porre rimedio ad un’assenza di impulso 

da parte di coloro che siedono ai vertici politici e burocratici delle 

amministrazioni pubbliche. Tuttavia, al di là di questa riserva di 

metodo, c’è da constatare che la sua applicazione è stata parziale e 

priva di coraggio. Infatti, la lista dei doveri contenuti nella Carta è 

scarsamente innovativa e gli strumenti utilizzati per rendere questa 

disposizione realmente incisiva sono insufficienti. Il mio augurio è che 

la discussione parlamentare sia l’occasione per porre riparo a queste 

carenze. 


