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NICOLETTA CASALE

I SOGGETTI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

1. Che cosa si intende per Pubblica Amministrazione

"Pubblica Amministrazione" (in sigla P.A.), nella comune accezione, sembra possedere un significato intuitivo o immediato, capace di far percepire con grande facilità tutto ciò che permette di distinguere una "pubblica amministrazione" da altri Soggetti o Enti od Organizzazioni che tali non sono e che hanno una natura giuridica esclusivamente "privata". 

Nella accezione giuridica, identifica invece un concetto dai contenuti complessi, dai multiformi risvolti, talvolta controversi persino tra gli studiosi del diritto. Nell’ordinamento italiano non è rinvenibile alcuna definizione esplicita e sostanziale di essa. La Costituzione intitola espressamente alla "pubblica amministrazione" due articoli, il 97 e il 98, ma, come rilevato da Carlo Esposito, la disciplina costituzionale dell'amministrazione si può trarre solo da una lettura dell'intero testo costituzionale.

In ogni parte di essa possono, infatti, rinvenirsi disposizioni riguardanti, direttamente o indirettamente, l'amministrazione: ad esempio, tra i "principi fondamentali" è affermato il principio del decentramento amministrativo (art. 5); la parte sui rapporti civili termina con la disciplina della responsabilità personale dei funzionari e dipendenti dello Stato e degli enti pubblici (art. 28); la parte sui rapporti etico-sociali regola, tra l'altro, enti pubblici come le scuole e le università (art. 33); nel titolo sui rapporti economici si prevede l'intervento dell'amministrazione statale nell'economia (soprattutto artt. 41, 42 e 43); tra le disposizioni sugli organi costituzionali viene, in particolare, disciplinato il Governo come vertice dell'amministrazione (art. 95); alcune norme prevedono la possibilità di ricorrere contro gli atti della pubblica amministrazione (artt. 24 e 113); nel titolo V si fa riferimento all'amministrazione delle autonomie territoriali (in particolare artt. 118 e 120), ecc.

2. Principi organizzativi e funzionali

Non essendo possibile in questa sede esaminare singolarmente le numerosissime disposizioni costituzionali dedicate, direttamente o indirettamente, alla pubblica amministrazione, ci si limiterà ad individuare i principi che ne informano la disciplina organizzativa e funzionale. Senza a tal fine sottovalutare le numerose norme legislative (come quelle poste dalla l. n. 241/1990, -come modificata dalla l. n. 15 del 2005- e dal d.lgs. n. 165/2001) e comunitarie che concorrono alla loro formazione.

Principio di democraticità – Uno dei profili più controversi è quello relativo alla democraticità della pubblica amministrazione, come criterio di preposizione dei titolari agli uffici (oltre che, come fondamento della comunicazione istituzionale). Occorre, cioè, accertare, se per la nostra Costituzione il principio democratico caratterizzi, in modo esclusivo o prevalente, anche gli organi amministrativi. E, anticipando le conclusioni, appare da accogliere la tesi negativa.

Principio liberale – Vero è, infatti, che nell'art. 1 Cost. si qualifica "democratica" l'intera Repubblica, ma ciò non significa che tutti gli organi pubblici debbano essere elettivi o rappresentativi del popolo. Nella Costituzione italiana, come nella maggior parte delle vigenti Costituzioni, il principio democratico non ha carattere assoluto, ma è bilanciato con il principio liberale, il quale impone che la funzione del concreto provvedere sia affidata, di regola, ad organi tecnici (D'Atena).

Principio di legalità – Il carattere essenzialmente non democratico dell'organizzazione della pubblica amministrazione trova, del resto, conferma tanto nel principio di legalità, che logicamente presuppone una differenziazione tra chi pone la norma e chi la esegue, quanto nel principio di imparzialità, una delle cui applicazioni consiste nel vietare alla pubblica amministrazione di rappresentare gli interessi soltanto di una parte (politica), seppur maggioritaria.

3. Il principio di legalità
Il principio di legalità dell'amministrazione trova fondamento in una pluralità di norme costituzionali: nell'art. 97, comma 1, per il quale i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge; nell'art. 100, comma 2, che attribuisce alla Corte dei Conti il controllo preventivo di legittimità sugli atti del Governo; nell'art. 125, che prevede l'istituzione in ogni Regione di organi di giustizia amministrativa di primo grado; nell'art. 24, il quale assicura il diritto di difesa per la tutela degli interessi legittimi (e, quindi, nei confronti della pubblica amministrazione) e, ancor più esplicitamente, nell'art. 113, per il quale è sempre ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi contro gli atti della pubblica amministrazione, dinanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa; negli artt. 28 e 98, i quali prevedono a garanzia del diritto alla legalità la responsabilità diretta dei funzionari e dipendenti dello Stato e degli enti pubblici. Norme alle quali andavano aggiunte, prima della l. cost. n. 3/2001, quelle contenute negli artt. 125 e 130, che prevedevano un controllo di legittimità da parte degli organi statali e regionali sugli atti amministrativi rispettivamente della Regione e degli enti locali.

Il principio di legalità della P.A. impone che gli atti dell'amministrazione trovino il proprio fondamento in una previa norma, la quale può essere posta da una qualsiasi fonte del diritto "dello Stato" (la Costituzione, una legge, un decreto legislativo, un regolamento governativo, ecc.) (Satta). Non bisogna, cioè, confondere il principio di legalità – che, come principio, si induce da una pluralità di norme costituzionali – con la riserva di legge, prevista dall'art. 97 Cost., sull'organizzazione amministrativa e sulla definizione delle sfere di competenza, attribuzioni e responsabilità proprie dei funzionari. Per il primo, infatti, i provvedimenti della pubblica amministrazione devono fondarsi su una previa norma; la seconda stabilisce, invece, con riferimento ad una determinata materia, che la previa norma non possa essere posta da una qualsiasi fonte, ma debba essere adottata con la forma della legge o dell'atto ad essa equiparato.

Il principio di legalità dell'amministrazione, inoltre, non può ritenersi soddisfatto con la mera attribuzione del potere da parte della previa norma (c.d. legalità formale), dovendo le norme prefigurare il contenuto della decisione, fissando i parametri generali cui questa deve ispirarsi (c.d. legalità sostanziale) (D'Atena).

4. Buon andamento, imparzialità, equaglianza
In materia di organizzazione amministrativa la Costituzione prevede, come accennato, una riserva di legge. In base al dato testuale ("secondo le disposizioni di legge") essa è unanimemente considerata relativa (come rilevato anche dalla Corte costituzionale, nella sent. n. 221/1976) ed, anzi, vi è chi la ritiene "necessariamente relativa" (riconoscendo riservata all'amministrazione una quota di potere organizzativo), per il fatto che la flessibilità e l'elasticità delle regole organizzative sarebbero strumentali al buon andamento e all'imparzialità della stessa amministrazione (NIGRO).

In secondo luogo, si tratta di una riserva rinforzata, in quanto l'art. 97 impone alle fonti primarie di organizzare i pubblici uffici in modo che siano assicurati il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione.

Pur riferendosi la Costituzione solo alla disciplina dei profili organizzativi, non si può dimenticare che le scelte organizzative si riflettono necessariamente sulla disciplina dell'attività amministrativa, la quale pertanto si ispira agli stessi principi. L'attività amministrativa è, infatti, un'attività "organizzata", nel senso che "l'organizzazione indica non soltanto i centri di provenienza e di imputazione dell'attività amministrativa, ma il modo stesso di svolgimento di questa attività", caratterizzandola anche sostanzialmente (NIGRO).

Controversa in dottrina è l'autonomia concettuale dell'imparzialità e del buon andamento. 

Iniziando dall'imparzialità, occorre premettere che essa non fa venir meno il carattere di "parte" della pubblica amministrazione, tanto che si è utilizzato al riguardo l'ossimoro di "parte imparziale" (MORTATI). L'imparzialità, infatti, non significa neutralità o indifferenza dell'organo rispetto alla propria azione (caratteristiche che connotano, invece, l'attività del giudice), ma si lega alla discrezionalità amministrativa.

Tra la norma ed il provvedimento amministrativo sussiste, solitamente, un margine o uno stacco, i quali vanno colmati dalle valutazioni dei titolari degli uffici pubblici. Residua, cioè, una scelta per il cd. "burocrate" in ordine ai tempi, ai mezzi e ai modi in cui perseguire il fine pubblico quale emerge dagli atti normativi e di autoregolazione (circolari, direttive, regolamenti interni).

Nell'effettuare questa scelta, l'imparzialità impone ai titolari degli organi amministrativi non solo di evitare favoritismi o sfavoritismi all'interesse pubblico da soddisfare (c.d. imparzialità negativa), ma di identificare e valutare tutti gli interessi coinvolti, pubblici e privati (c.d. imparzialità positiva). In altri termini, l'imparzialità consiste nel potere-dovere di non privilegiare pregiudizialmente nessun interesse (nemmeno quello primario affidato alla cura dell'amministrazione procedente), ma di individuare e ponderare i diversi interessi (Nigro). Anche sulla base di quanto precede si può cogliere la differenza tra l'imparzialità e l'eguaglianza.

Tali principi condizionano differentemente l'azione dei pubblici poteri. L'eguaglianza, in quanto fondata su di un giudizio comparativo in termini di differenza/indifferenza, offre un canone aprioristicamente definito, al rispetto del quale può essere condizionato il risultato sostanziale dell'azione pubblica (si pensi all'art. 3 Cost. ed all'eguaglianza di fronte alla legge). L'imparzialità, invece, incide sul modo in cui la decisione deve essere assunta, cosicché il risultato di essa è frutto del rispetto dei criteri di azione sopra menzionati (imparzialità positiva e negativa). Quanto detto comporta che una decisione può essere imparziale anche se talvolta ha come esito una situazione di disuguaglianza. Ciò non toglie, d'altra parte, che un trattamento diseguale possa rilevare nell'azione amministrativa, come espressione o sintomo dell'eccesso di potere.

5. Istituti che garantiscono l'imparzialità dell'amministrazione

Vari istituti assicurano l'imparzialità dell'amministrazione. Alcuni di essi sono previsti direttamente dalla Costituzione. Basti pensare alla regola del concorso per l'accesso agli uffici pubblici (art. 97, u.c., Cost.), al principio del decentramento amministrativo (artt. 5 e 118 Cost.) o alla disposizione che consente di vietare ai titolari di alcuni uffici amministrativi l'iscrizione a partiti politici (art. 98 Cost.).

Ma la stessa finalità è perseguita, ad esempio, anche da varie leggi: quelle sulle incompatibilità dei dipendenti pubblici e sull'obbligo di astensione; quelle (in particolare, la l. n. 241/1990, come modificata della l. n. 15 del 2005, ed il d.lgs. n. 165/2001) che regolano il procedimento amministrativo prevedendo la partecipazione dei privati interessati; quelle che hanno introdotto il principio della trasparenza dell'attività amministrativa e della pubblicità dei procedimenti e provvedimenti amministrativi; quelle, ancora, che prevedono l'obbligo di motivazione degli atti amministrativi, affinché l'ufficio amministrativo giustifichi il modo in cui ha preso in considerazione e ponderato tutti gli interessi coinvolti.

Più controversa è l'identificazione della nozione di buon andamento. In verità, l'indiscutibile genericità della formula utilizzata nell'art. 97 Cost. aveva inizialmente indotto la dottrina a negare dignità giuridica al buon andamento, nel quale si ravvisava solo un auspicio del Costituente, piuttosto che un principio giustiziabile e vincolante, tanto per il legislatore quanto per la stessa pubblica amministrazione.

6. Efficacia, efficienza, economicità

È stato merito della scienza dell'amministrazione aver elaborato alcune categorie, parzialmente accolte nella l. n. 241/1990, relative all'azione della pubblica amministrazione: l'efficacia, l'efficienza e l'economicità. In questa prospettiva, il buon andamento sarebbe un'espressione ricognitiva di queste tre categorie.

La prima (l'efficacia dell'azione amministrativa), da non confondere con l'efficacia giuridica (intesa come idoneità di un atto alla produzione di effetti giuridicamente rilevanti), riguarda il rapporto tra gli obiettivi prestabiliti e i risultati ottenuti.

La seconda (l'efficienza) riguarda, invece, il rapporto tra le risorse (umane e materiali) impiegate e i risultati conseguiti.

La terza (l'economicità), infine, concerne il rapporto tra i mezzi economici impiegati e le risorse (umane e materiali) da acquisire per il soddisfacimento dell'interesse pubblico.

Riassumendo i tre aspetti, il buon andamento è valutabile mettendo in relazione la spesa pubblica, le risorse (i mezzi di azione), gli obiettivi e i risultati.

Un altro fattore rilevante è il tempo richiesto per l'adozione dell'atto.  Al riguardo, la l. n. 241/1990 ha stabilito l'obbligo per l'amministrazione di fissare, in quanto non sia già disposto da una legge o da un regolamento, il termine per la conclusione del procedimento (art. 2, comma 2) ed il divieto per la stessa amministrazione di aggravare il procedimento se non per straordinarie e motivate esigenze imposte dall'istruttoria (art. 1, comma 2). Ma allo stesso fattore si ispirano le regole sul silenzio significativo o quelle sul potere sostitutivo.

7. Sistema dei controlli

Il principio del buon andamento ha, inoltre, ispirato le modifiche al sistema dei controlli. Ad una riduzione dei controlli di legittimità sugli atti ha corrisposto un incremento di quelli sull'attività, articolati nei controlli di gestione, in relazione al rapporto tra costi e risultati, e nei controlli strategici, atti a verificare la congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti. Controlli che, peraltro, rilevano ai fini dell'attribuzione degli incarichi dirigenziali, poiché una valutazione negativa può comportare l'esclusione da ulteriori incarichi dirigenziali o la revoca dell'incarico (art. 21, d.lgs. n. 165/2001).

Se, sulla base di quanto precede, può ritenersi che il buon andamento abbia acquisito un significato tecnico sufficientemente preciso per divenire giustiziabile, rimane tuttavia un ampio margine di "discrezionalità" al legislatore nel definire tale categoria. È, infatti, giurisprudenza costituzionale costante che la violazione di tale principio possa essere invocata solo quando "si assuma l'arbitrarietà o la manifesta irragionevolezza" della legge. In altri termini, ad avviso della Corte (tra le tante, cfr. sentt. nn. 10/1980; 1130/1988; 369/1990), la violazione, per essere sindacabile, deve essere macroscopica. Ad esempio, una siffatta violazione si riscontrerebbe qualora venissero istituiti apparati amministrativi senza compiti o competenze, all'esclusivo scopo di impiegare personale (Corte cost., sent. n. 14/1962).

8. Definizione contenutistica della funzione amministrativa: i soggetti

L’articolo 357 del codice penale detta una definizione contenutistica della funzione amministrativa (quindi: una definizione riferita soltanto ad attività svolte dalla P.A.) e sancisce che è pubblica “la funzione amministrativa disciplinata da norme di diritto pubblico e da atti autoritativi e caratterizzata dalla formazione e dalla manifestazione della volontà della pubblica amministrazione o dal suo svolgersi per mezzo di poteri autoritativi e certificativi”. 

Il decreto legislativo n. 29/1993, le cui disposizioni sono poi confluite nel d.lgs. n. 165/2001 (art. 1, comma 2), ha proceduto ad un’elencazione delle Amministrazioni Pubbliche annoverando tra di esse: tutte le amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le Aziende ed Amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità montane, e loro Consorzi e Associazioni, le Istituzioni universitarie, gli Istituti autonomi case popolari, le Camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro associazioni, tutti gli Enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli enti del Servizio sanitario nazionale, l'Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN) e le Agenzie di cui al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300. 

L’elencazione enunciata nell'art. 1 del decreto lgs. 165/2001, che è un provvedimento normativo finalizzato a dettare una disciplina tendenzialmente uniforme per i rapporti di lavoro dei pubblici dipendenti, include una molteplicità e varietà di strutture, caratterizzate da numerose e rilevanti diversità tra di loro, sia organizzative, sia funzionali. 

9. Soggetti ed Enti equiparati

La legge n. 241/1990 sul procedimento amministrativo e sull'accesso ai documenti, variamente e ripetutamente modificata e rimaneggiata durante lo scorrere del tempo dal 1990 sino ad oggi, adopera numerose e diverse formule di “equiparazione”, ad una pubblica amministrazione, di Soggetti ed enti notevolmente diversi l'uno dall'altro. Infatti:

· l’art. 1 ter stabilisce che “I soggetti privati preposti all'esercizio di attività amministrative assicurano il rispetto dei criteri e dei princípi di cui al comma 1”; 
· l’art. 22, ai fini dell’accesso agli atti e ai documenti amministrativi dispone alla lett. e) che si intendono “per "pubblica amministrazione", tutti i soggetti di diritto pubblico e i soggetti di diritto privato limitatamente alla loro attività di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o comunitario”; 

· l’art. 23 afferma che “Il diritto di accesso di cui all’articolo 22 si esercita nei confronti delle amministrazioni, delle aziende autonome e speciali, degli enti pubblici e dei gestori di pubblici servizi”; 

· infine, l’art. 29, nel testo modificato dall’art. 10 della l. n. 69 del 2009, recita "Le disposizioni della presente legge si applicano, altresì, alle società con totale o prevalente capitale pubblico, limitatamente all’esercizio delle funzioni amministrative”.

Ai fini della legge di contabilità dello Stato (legge 31 dicembre 2009, n. 196), per “amministrazioni pubbliche” si intendono gli enti e gli altri soggetti che costituiscono il settore istituzionale delle amministrazioni pubbliche individuati dall'Istituto nazionale di statistica (ISTAT). La ricognizione delle “amministrazioni pubbliche” è operata annualmente dall'ISTAT con proprio provvedimento e pubblicata nella Gazzetta Ufficiale entro il 31 luglio. La ricognizione è effettuata sulla base di norme classificatorie e definitorie proprie del sistema statistico nazionale e comunitario e comprensivo delle unità istituzionali per le quali sia stato accertato il possesso dei requisiti richiesti dal Regolamento CE n. 2223/96 del Consiglio europeo del 25 giugno 1996 relativo al Sistema europeo dei conti nazionali e regionali nella Comunità. Relativamente all’anno 2010, l'ISTAT ha provveduto alla ricognizione con il comunicato del 24 luglio 2010, pubblicato nella G.U. del 24 luglio 2010, n. 171. Nell’elenco ricognitivo le istituzioni scolastiche e le istituzioni per l'alta formazione artistica, musicale e coreutica sono considerate, a fini statistici, come “Unità Locali del Ministero dell'Istruzione, Università e Ricerca”.

Dai suaccennati, molteplici e variegati elementi testuali offerti da norme di diritto positivo i giuristi desumono l’assenza, nel nostro ordinamento giuridico, di una definizione sostanziale ed unitaria di P.A. e suggeriscono sia più corretto parlare di "Pubbliche Amministrazioni"  (al plurale) e di Soggetti che ad esse vengono "equiparati" a vari e diversi fini. 

Esistono, dunque, diverse definizioni, che hanno un contenuto più o meno ampio a seconda della ratio sottesa all’istituto che, di volta in volta, richiama il concetto. In altri termini, la nozione di soggetto pubblico non è intesa come categoria unitaria, ma viene elaborata settore per settore, adattandola alle esigenze sottese alla normativa delle singole materie. Si parla, non a caso, di nozione funzionale di P.A., proprio ad indicare che i confini della nozione variano al variare della funzione prevista dalla norma che ad essa fa riferimento 
10. Enti Pubblici e caratteristiche

Il primo e più importante degli enti pubblici è lo Stato. Gli Enti Pubblici, o persone giuridiche pubbliche, sono soggetti, diversi dallo Stato, che esercitano funzioni amministrative e che costituiscono, nel loro complesso, la c.d. Pubblica Amministrazione indiretta. Tutti gli enti pubblici sono persone giuridiche. Gli enti pubblici possono qualificarsi Pubbliche Amministrazioni e godono di un particolare regime giuridico, che si può riassumere nelle seguenti caratteristiche:

L’autarchia – Dal greco significa amministrarsi da sé, è la caratteristica degli enti diversi dallo Stato di disporre di potestà pubbliche. Essa consiste nella capacità, propria degli enti pubblici, di amministrare i propri interessi svolgendo una attività amministrativa avente gli stessi caratteri e la stessa efficacia giuridica di quella dello Stato. 

Essa si esprime in:

· potere di agire emanando atti amministrativi, equiparati rispetto al valore ed alla efficacia, agli atti amministrativi dello Stato;

· il potere di certificazione;

· autorganizzazione interna all’ente;

· l’autotutela.

L’autotutela amministrativa – Indica quel complesso di attività amministrative con cui ogni P.A. provvede a curare unilateralmente ed autoritariamente gli interessi pubblici ad essa affidati ed a risolvere i conflitti insorgenti con altri soggetti. 

Ad esempio:

· provvedimenti di annullamento d’ufficio, convalida, e revoca degli atti amministrativi;

· esecutorietà degli atti amministrativi, ossia la possibilità di portare direttamente ad esecuzione gli atti che determinano oneri od obblighi in capo al privato senza dover ricorrere all’autorità giudiziaria. È esecutorio il provvedimento (non sono in genere esecutori gli altri atti che non hanno natura di provvedimento).

· L’autotutela amministrativa si attua:

· con un procedimento interno dalla Pubblica Amministrazione;

· senza contraddittorio, quindi un procedimento non contenzioso con gli interessati;

· la P.A. agisce nel proprio esclusivo interesse e non in posizione di terzietà e imparzialità.

L’autonomia – È la capacità di tutti gli Enti pubblici di dettare essi stessi le regole che disciplinano le materie di loro competenze, regole che sono vincolanti per tutti coloro i quali entrano in rapporto con essi.

Tale capacità, nei rigorosi limiti della legge possono suddividere in:

· autonomia legislativa, capacità di alcuni enti di creare vere e proprie leggi: essa spetta, nel nostro ordinamento, oltre che allo Stato, anche alle Regioni ed alle Province di Trento e Bolzano;

· autonomia statutaria, capacità di alcuni enti di porre in essere il proprio Statuto; essa spetta a tutte le Regioni ordinarie ai Comuni e alle Province;

· autonomia regolamentare, capacità degli enti pubblici di emanare regolamenti;

· autonomia finanziaria, capacità degli enti locali (Reg., Comuni e Prov.) di stabilire il proprio sistema impositivo.

Autogoverno – Capacità di tali enti di amministrarsi per mezzo di propri componenti, scelti localmente mediante elezioni libere e a suffragio universale.

11. Categorie di Enti Pubblici 

Tra le più importanti categorie di enti pubblici occorre ricordare:

Enti territoriali – Sono enti territoriali oltre lo Stato, anche Reg. Prov. Comuni. Gli enti territoriali sono quelli di cui il territorio è uno degli elementi costitutivi.

Enti nazionali ed Enti locali (Enti non territoriali o enti istituzionali) – Si dicono locali (circoscrizionali) enti che operano nell’ambito di un territorio circoscritto, per perseguire fini istituzionali che rientrano in tale circoscrizione. Enti nazionali sono tutti gli altri, compresi quelli destinati ad operare su un ambito territoriale limitato, ma per perseguire un interesse nazionale e non solo locale.

Enti pubblici economici – Enti che operano nel campo della produzione e dello scambio di beni e servizi che svolgono attività prevalentemente o esclusivamente economiche. Essi si pongono in concorrenza coi soggetti economici privati, ma realizzano fini pubblici. È riconosciuto allo Stato il potere di coordinare, sorvegliare e controllare l’attività di tutti gli enti pubblici per garantire il loro corretto funzionamento e l’effettivo perseguimento dei fini a ciascuno di essi assegnati.

· Attività di coordinamento: potere dello stato di fissare le direttive generali

· Attività di sorveglianza: potere dello stato di vigilare e di promuovere inchieste sull’operato dei singoli enti, nonché nel potere di richiedere in visione atti e documenti ad esso relativo.

12. Controllo 

Con il termine controllo si indica in genere quella attività diretta a sindacare l’operato di un soggetto per verificarne la corrispondenza a determinati requisiti. A seconda che il controllo si ha:

· controllo sugli atti: diretto a valutare se l’atto è conforme alla legge (legittimità) o controllo di merito.

· sugli organi: valuta l’operato complessivo del soggetto;

· ispettivo, sostitutivo semplice (sostituzione di un organo superiore in caso di ritardo o inerzia nel compimento di certi atti; es. co.re.co. con commissario ad acta), sostitutivo repressivo (sostituzione temporaneo), repressivo (destituzione del titolare dell’organo inadempiente).

13. Amministrazione indiretta 

Gli stati contemporanei, nel perseguire i compiti istituzionali di conservazione, ordine, benessere e progresso sociale, oltre che operare attraverso propri poteri (amministrazione diretta) possono anche avvalersi dei mezzi, degli organi e delle attività di altre persone giuridiche, alle quali viene riconosciuta un’ampia autarchia (titolarità di potestà amministrativa) assicurando, pertanto, agli atti posti in essere da tali enti, la stessa efficacia nei confronti dei cittadini e al stessa tutela, rispetto al potere giurisdizionale, degli atti amministrativi statali. Tale forma di amministrazione suole definirsi indiretta perché appartiene allo stato solo negli effetti, mentre sotto l’aspetto soggettivo essa è direttamente imputata al persone giuridiche. È amministrazione diretta il complesso degli organi statali, che manifestano la volontà dello Stato. È amministrazione indiretta l’insieme degli enti pubblici che esplicano accanto allo stato attività amministrative. Alla luce di tali considerazioni deriva, che le due formule organizzatorie che possono essere adottate, per l’amministrazione di uno stato:

· l’accentramento (attribuzione di gran parte dei poteri ad uno o più organi centrali dello Stato):

· il decentramento (attribuzione dei compiti e poteri di competenza degli organi centrali con conseguente trasferimento ad organi o enti locali. Decentramento politico (regioni) e amministrativo).

15. Amministrazione diretta 

L’organizzazione diretta composta da organi statali presenta le seguenti caratteristiche:

· Diretta in quanto i suoi organi sono organi dello Stato;

· Accentrata in quanto tutti i suoi organi dipendono gerarchicamente dal potere centrale ed hanno competenza su tutto il territorio nazionale;

· Decentrata burocraticamente se esistono organi statali periferici (dipendenti gerarchicamente dagli organi centrali) titolari di competenze specifiche proprie in determinate materie limitate alle rispettive circoscrizioni territoriali (provveditori agli studi, prefetto, intendenti di Finanza);
· Amministrazione statale centrale. Gli organi amministrativi, sia dello stato che degli altri enti pubblici, si possono classificare in attivi (che si suddividono in centrali – Presidente della Repubblica, Consiglio dei Ministri, Ministri – e locali – nella circoscrizione di competenza); consultivi e controllo (Consiglio di stato, avvocatura dello stato, C.N.E.L., Ragioneria generale dello stato, Consiglio Superiore delle Forze Armate, Corte dei conti).
· Amministrazione statale periferica. L’attuale ordinamento amministrativo italiano, conseguente alla Costituzione repubblicana, prevede tre circoscrizioni amministrative: Reg, Pro, Comuni. Nelle circoscrizioni suddette operano, con funzioni generali:

· Commissario di governo (istituito in ogni regione, svolge attività di collegamento fra stato e attività regionale e si effettua il controllo statale sulle regioni. Solitamente si identifica con il prefetto della provincia del capoluogo di regione)

· Prefetto (dipendente burocraticamente dal Ministero degli Interni e rappresenta il Governo nell’ambito provinciale; coordina l’attività delle varie amministrazioni provinciali, presiede il consiglio provinciale di Sanità, decretale espropriazioni per pubblica utilità, ha notevoli poteri in materia di circolazione stradale, adotta provvedimenti contingibili e urgenti in materia di igiene, edilizia, polizia locale sanità e sicurezza pubblica, indice le elezioni amministrative e ne cura l’organizzazione, sospende i consigli comunali e provinciali in attesa di decreto del presidente della repubblica.)

· Sindaco in veste di ufficiale di governo (mentre nella regione e provincia esistono, appositi organi distinti da quelli dei corrispondenti enti locali, nel comune il sindaco a cumulare le funzioni di organo dell’ente autarchico territoriale e di organo periferico dell’amministrazione statale centrale. Nell’esercizio di tali ultime funzioni il Sindaco si configura quale Ufficiale di governo e dipende gerarchicamente dall’amministrazione centrale (ministro) per cui agisce; è l’autorità locale di pubblica sicurezza ove non esistono commissariati di polizia, “tiene” i registri dello stato civile e della popolazione, forma le liste di leva, cura la pubblicazione dei manifesti governativi, adotta provvedimenti in materia di occupazione di urgenza ed espropriazione a lui demandati.

Organizzazione indiretta composta da enti pubblici che si affiancano allo Stato nello svolgimento di attività amministrative:

· indiretta in quanto si attua attraverso soggetti giuridici diversi dallo stato;

· decentrata autarchicamente in quanto gli enti non sono organi gerarchicamente dipendenti dallo stato. Tale decentramento è definito territoriale se si attua attraverso enti territoriali (reg., pro, com) e istituzionale se si attua attraverso Enti istituzionali dei quali il territorio non è elemento costitutivo.
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