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Lariflessione

Le difficolta e i limiti della Pa

diVincenzo Visco

a recente sentenza della Corte

Costituzionale sugliincarichidi-

rigenziali dell’Agenzia delle En-

trate fornisce l'occasione per
una riflessione sul funzionamento della
nostraamministrazione pubblica e sulla
stessa visione della Pa prevalente nella
cultura giuridico-istituzionale del no-
stro Paese.

Tale visione postula I'esistenza di un
sistema unitario e sostanzialmente :

omogeneo definibile “pubblicaammini-
strazione” al quale devono applicarsi le
stessenorme, procedure e criteri gestio-
nali, indipendentemente dalla attivita
svoltain concreto.Dal mio puntodivista
di economista si tratta di un approccio
pocoutileanzisbagliatoenondiradope-

ricoloso. Infattinellarealtdqualcosade- |
finibile “pubblica amministrazione” |

nonesiste.

Esistono invece beni e servizia diver-
sogradodiindivisibiliti prodottioforni-
tidallo Stato o da altri enti pubblici e che
richiederebbero diverse modalita orga-
nizzativee difunzionamento, alcune piti
proceduralizzate, altre che invece po-
trebbero pill utilmente far riferimento
alle normali regole del diritto civile.

Questoeéappuntoilcasodellaraccolta
e dell’accertamento dei tributi, della ge-
stione del demanio, dei giochiodel cata-
sto, e cioé delle attivita tipiche delle at-
tualiagenzie fiscali, per le quali si decise
diadottare un modello ditipo aziendale.

Quando nel 1996 divenni ministro
delle Finanze, il ministero era una enor-
me macchina vetusta, semiparalizzata,
incapace di svolgere lapropria funzione
conunminimodiefficienza. Milimitoad
un esempio: dopo poche settimane dal-
l'insediamento venni informato che al-
cune manifatture dei Tabacchi (che era-
no, o dovevano essere, imprese) funzio-
navanoaritmiridotti perlamancanza di
elettricisti. Chiesi allora perché non si
affrettassero ad assumerli, e mi fu rispo-
stochelacosanoneratantosemplice:bi-
sognava infatti indire un pubblico con-
corso per titoli ed esami, pubblicare il
bando sulla gazzetta ufficiale, aspettare
la presentazione delle domande, nomi-
nare le commissioni di concorso, ecc.
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Era necessario almeno un anno, e nel
frattempolaproduzione di sigarette po-
teva attendere. Queste procedure, tutte
coerenticoldirittoamministrativoe con
I'idea che laPA fosse unaunica organiz-
zazione unitaria da gestire con le stesse
norme,valevano perl'intero ministero e
lo paralizzavano.

Queste sono state le ragioni alla base
della riforma che trasformo il vecchio
Ministero delle Finanze in Agenzie fi-
scali, pit1 un Dipartimento con il compi-
to di elaborazione e di coordinamento
delle Agenzie.Einveritasieé trattatodel-
liunicariformadiun pezzo (importante)
dellaPachehafunzionatoe che haavuto
pieno successo in termini direcupero di
efficienza, produttivita e capacita di far
fronte alle molteplici esigenze di una fi-
scalitd moderna. Non che non vi sia an-
coramolto da migliorare ma, rispetto al
punto di partenza, con le Agenzie si &
apertaunanuova era.

Lariformanonincontrdil favore degli
esperti di diritto amministrativo, il pilt
autorevole tra loro, Sabino Cassese, la
critico energicamente; tuttavia dopo al-
cuni anni,con grande onestaintellettua-
le, riconobbe di aver sbagliato nella sua
valutazione e nel suo giudizio.

Il modello iniziale ha subito nel corso
del tempo una certa involuzione. Tre-
monti in prima battuta avrebbe voluto
sopprimerele Agenzie, ma poisilimitd a
ridurne Pautonomia e a sottrarre loro la
gestione del personale;un errore gravis-
simo é stato poil'accorpamento di cata-
sto e giochi, rispettivamente nella agen-
ziadelleentrate e delle dogane (governo
Monti, ministro Grilli), mentre in pro-
spettiva(manoneraancorailmomento)
poteva essere utile unificare Entrate e
Dogane daunlato e Demanio e Territo-
rio dall’altro.

Leconseguenze diquestainvoluzione
sono evidenti, sia nel sistematico inter-
ventodel Tarnelbloccareidiversitenta-
tivi di effettuare concorsi per la dirigen-
za,sianellarecentesentenzadella Corte
che oltretutto non appare convincente
anche perché la Costituzione prevede
P’assunzione per concorso dei dirigenti
pubblici, ma non necessariamente il
concorso perlaloroprogressione dicar-

riera. Questa sentenza in assenza di sol-
leciti interventi correttivi, da un colpo
fortissimo alla capacita di lavoro e alla
serenita dei dipendenti delle Agenzie e
quindi al funzionamento dell’intera ;
macchina pubblica dal momento che
sulla riscossione delle imposte si basa
lesistenzastessadegliStati(e deigover-
ni), e deriva dalla volonta di riportare il
funzionamento delle Agenzie all’inter-
no dell’alveo tradizionale della Pa.

Viceversa nel caso delle Agenzie fi-
scali il disegno originale, I’'unico razio-
nale, prevedeva che nella gestione del
personale esse avessero le stesse possi-
bilitd di una impresa privata, e cioe la
possibilitadivalorizzareil personale,se-
lezionare i migliori, promuoverli, anche
con strumenti di selezione interna, e di
assumere dall’esterno le professionaliti
chenon fosserodisponibiliinternamen-
te.Nessunaimpresaprivatametteacon-
corsoipostididirigente disponibilinella
suaorganizzazione: sarebbe irrazionale
e anche pericoloso, salvo casi specifici.

Ne deriva che sarebbe fortemente
consigliabile che per le Agenzie fiscali
si tornasse al modello originario, e pilt
in generale che per la riforma della Pa
non si facesse ricorso a un modello or-
ganicistico, astratto e uniforme, ma si
fosse capacididistinguerele situazioni
diverse chesiriscontranoinpratica, te-
nendo presente che i veri limiti della
nostra Pa consistono nella sua incapa-
cita di programmare, adeguare per
tempo le strutture amministrative, e at-
tivare le decisioni prese in tempi non
biblici. Tali difficolta derivano da due
elementi precisi: la formazione preva-
lentemente giuridica e formalista dei
funzionari, 'impalcatura del nostro di-
ritto amministrativo che segue un ap-
proccio del tipo: “one size fits all”, che
ovviamente non funziona.
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