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e del 2001 e si ricercheranno sempre di piti forme di autonomia di
rione di decisioni assunte a livello euro-governativo.

questo contesto & probabile che si assistera alla perdurante assenza
 riforma dell’Area vasta e delle forme di associazionismo che resti-
, da un lato, una effettiva posizione costituzionale all’ Autonomia
1wciale* e che consenta, dall’altro, di realizzare quelle forme di co-
imento necessarie ad assicurare effettivita alla nuova stagione della
ammazione economica.

un secondo scenario, invece, sarebbe necessario correggere questa
tazione stato-centrica perché & bene ricordare che «le modalita di
azione del potere non hanno una valenza meramente organizzativa.
i tratta quindi di assicurare solo efficienza alla decisione che vuole
rare ad una politica pubblica una realizzazione unitaria. ¥ necessario
wche in questo caso non si trascuri il valore della disarticolazione del
» che si collega idealmente al principio democratico ¢ personalista®.
1 sfida forse piti importante sottesa a Next Generation EU ed al
! & dunque quella di contribuire alla trasformazione della societa
’economia mantenendo fermo un sistema policentrico e pluralist-
e & alla base dell’esperienza democratica degli ordinamenti costi-
wali europei®: «occorrono democrazie diverse da quelle passive,
nente reattive davanti agli umori elettorali e quindi inesorabilmente
wuse nel presente (e percid non aperte al futuro). Non democrazie
nate, ma democrazie governanti [...] finalizzate alla trasformazione
sistente in funzione di esigenze popolari non soddisfatte»®’.

caso contrario, si rischierebbe di mancare uno degli obiettivi pit
iosi di Next Generation EU- la resilienza economica, sociale, istitu-
e

Lo testimonia anche 'assenza, nelle misure di riforma previste dallo stesso PNRR
me del TUEL che pure parrebbero essere anch’esse abifitanti come altre previste
10, nell’ottica delle citate raccomandazioni OCSE.

I passaggi citati sono di G. VERDE, Le trasformazion: dello stato regionale. Spunti per
¥ca, in corso di pubblicazione di AAVV., Scritti in onore di M. Immordino, Napoli,
ltimo paragrafo. Sulle tensioni fra disciplina costituzionale e ricerca dell’efficienza
cessi decisionali si veda anche R. Bin, Mutamenti costituzionali: usanalisi concet-
v Liber Amicorum per Pasquale Costanzo, 3.2.2020, giurcost.org.

A. Pizzorusso, I patrimonio costituzionale europeo, Bologna, 2002, cap. I, par. 10.
G AMATO, Bentornato Stato, ma, cit,, 99.
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ADEGUATEZZA AMMINISTRATIVA EINTELLIGENZA ARTIFICIALE
COME REQUISITI DI BUONA AMMINISTRAZIONE

SoMMaRIO: 1. Unitd sistemica vs. decostruzionismo. — 2. Situazioni di ne-
cessita e responsabilita sistemica dell’amministrazione. — 3. Algoritmi
e responsabilith amministrativa. — 4. Il dovere di perseguire l'interesse
pubblico come negazione dell’annullabilita. - 5. Intelligenza artificia-
le e adeguatezza delle amministrazioni pubbliche nel riparto di com-
petenza delle funzioni amministrative.

1. Unitd sistewtica vs. decostruzionismo

La recente esperienza Pandemica mi pare che abbia riportato al cen-
tro Pamministrazione pubblica come struttura portante del nostro ordina-
mento democratico, cui sono assegnate funzioni amministrative che — se
ancora vi fosse un dubbio — sono esse stesse di rilevanza costituzionale.

Al tempo stesso mi pare che I'approccio “decostruttivo” degli anni
Settanta del XX secolo, si possa definire una stagione culturale defini-
tivamente chiusa, imponendo interpretazioni ¢ contributi di studio che
riportino a sistema la nostra Repubblica italiana.

Un carattere sistemico che va inteso nelle sue articolazioni interne e
sovranazionali, ma che & vincolo costituzionale sin dai primi articoli dei
suoi principi fondamentali: I'Ttalia & “una” Repubblica (art. 1, Cost.), “una
e indivisibile” (art. 5, Cost.), con affermazione che vale a partire da quel
popolo che ne & assunto come sovrapo (art. 1, Cost.}, ma che nondimeno
vale per i diritti e i doveri di ciascuno (Parte 1), come per le istituzioni in
cui si articola 1 suo Ordinamento. {Parte 11).

L affermazione costituzionale di un'unit sistematica della Repubblica
italiana non va intesa tanto nel senso, un tempo di rilievo, della negazione
di una secessione - la quale come potere costituente non troverebbe limite
nel testo costituzionale - quanto nel senso di assumere la sua ricomposi-
zione a sistema come vincolo di rilievo costituzionale, vincole anzitutto
interpretativo, che si pone come preferenziale per la Costituzione e — a
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fortiori - per qualsiasi ogni altra fonte che da quel punto di vista possa
dirsi derivara, siano fonti interne (legislative o regolamentari) o sovrana-
zionali, secondo il principio di competenza indicato per clascuna di esse
{art. 11, 117, Cost.; art. 3-6, TFUE).

I'unita come principio a fondamento della Costituzione della nostra
Repubblica italiana, secondo un’idea che non & unicamente territoriale,
ma i cui tratti si ritrovano delineati sin dalla conferenza di Benjamin Con-
stant sulla liberta degli antichi paragonata a quella dei moderni', che nel
nostro ordinamento & rappresentato dal legame t1a parte prima ¢ parte
seconda della Costituzione, che impone di conformare o preferire quelle
interpretazioni delle norme costituzionali che ne consentano immediata
efficacia (self-executing) che - per ¢id solo - non possono solo manifestarsi
solo in pars destruens, ma che debbono esserc espresse anche in pars con-
struens, comprensivo di ogni elemento che consenta senz’altro un’effet-
tivita dei diritti come dei doveri, delle autonomie come degli altri organi
o enti di rilievo costituzionale, cioé ogniqualvolta sia possibile offrire del
dettato costituzionale una immediata applicabilita, poiché non si tratta di
scelte che sono state demandate (rectius: riservate) al legislatore o ad un
concreto amministrare.

2. Sttwaziont di necessitd e responsabilitd sistemica dell’ amministrazione.

La disciplina che ha inteso di recente? limitare I'elemento soggettivo
della responsabilita erariale di funzionari e dipendenti pubblici & stata da
chi mi ha preceduto correttamente criticata come scelta legislativa irra-
gionevole, voluta per evitare 'inerzia o la paralisi dell’amministrazione
pubblica in situazioni d’emergenza, che non pare compatibile con la de-
finizione di istituti gluridici posti a fondamento della nostra tradizione

v B. Congrant, De la liberté des anciens comparée & celles des modernes, (Athdnée
Roval, février, 1819), in Collection compléte des ouvrages publiés sur le gouvernement repre-
sentatif et la constitution actuelle de la France, formant une espéce de Cours de politique
constitutionnelle, Béchet, Paris Rouen, 1818-20, vol, IV, 238-274, 1r. it. Lg libertd degli
antichi paragonata a gquella dei moderni, a cura di G, Paoverri, Einaudi, PBE, 2005, 3-35.

2 Per tutti: M. T. D'Unso, La riforna del dolo nei gindrzi di responsabilitd dopo # 4.1,
. 76/2020 (c.d. “decreto sewmplificazioni”), convertito dalla legge n. 12072020, in Riv. Corte
conti, n. 2/2021, 1,21 es.
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giuridica, non derogabili al pari di quelle norme legislative di cui Fammi
nistrazione dispone in situazioni di emergenza’.

T sufficiente ricordare che la limitazione della responsabilita eracial
per chi amministra le universita & stata a suo tempo giustificata in ragiom
delta tutela della liberta di scienza ¢ per i caratteri particolari degli ordina
menti che la Costituzione ha inteso riservare alle istituzioni di alta cultura
universita € accademie®. Una limitazione della responsabilita individual
si & avuta piit di recente con Venucleazione della responsabilita d'orga
nizzazione® che — almeno in patte — solleva i funzionari ¢ i dipendent
dal rispondere dei danni occorsi all'ente, che ci induce a ricordare ch
Iarticolo 28 Cost. & norma speciale, la cui interpretazione non ammeti
argomenti a contrario. E infatti la responsabilica civile degli individui ch
st estende agli enti pubblici, non viceversa.

In tal senso appare conforme al disegno costituzionale affermare ch
la responsabilita d’organizzazione va considerata come soluzione natt
rale dell'agire amministrativo, almeno ogni qualvolta si possa affermar
che una percentuale rilevante del danno da disservizio sia dovuto {ness
di causality} a elementi sistemici, non imputabili alle persone che hann
agito, soprattutto in situazioni proibitive o di pericolo in cui le stesse son
state lasciate dagli enti di governo o dai dirigenti. Responsabilita sistemic
che si afferma ogni qualvolta non si sia tenuto conto del livello di profe:
sionalitd, di condizioni di salute, in una parola di capacita degli individe
che 2 tali uffici o servizi sono stati preposti dai dirigenti o dagli organi ¢

governo.

* Sulla pacifica deropabilita delle norme di azione e sul bilanciamento tra interes
contrapposti da risolversi in base ai principi dell'ordinamento giuridico st consenta
rinviare a: R, CAVALLO PuliN, Potere df ordinanza e principio di legalitd, Giufire, 1990,
part. 307 ¢ 5.

* Corte cost. n. 34/1975. )

* Sulla responsabilita d'organizzazione si veda 5. Cimini, Modello organizzati
e responsabilitd della pa, in https://iournais.uniurb.it/index.php/pea/article/downi
ad/2035/1846/8492, 104 ¢ 5., che segnala: Cass. 13 aprile 1973, n. 1055; (Cass., Sez, T
17 gennaio 2008, n. 864; sul danno da disservizio invece: Corte conti, sez. giur. Regio
Veneto, 13 giugno 2011, n. 382; Corte cont, sez. Il app., 7 novembre 2002, n. 338.
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3. Algoritmi e responsabilitd amniinistrativa

Si tratta di dare spazio all’analisi algoritmica dei dati relativi a ciascu-
na organizzazione pubblica in differenti situazioni, ridisegnando la capa-
citd di ciascun tipo d’amministrazione pubblica, con analisi scientifica di
cio che sono le cause di responsabiliti civile verso terzi e sulla base di essi
ridisegnando congruamente i contratti d’assicurazione e la eventuale re-
sidua responsabilita individuale di funzionari e dipendenti pubblici (art.
28, Cost.).

Funzionari e dipendenti pubblici rispondone infatti direttamente
(non indirettamente) degli atti da essi compiuti in violazione di dititti, con
la ulteriore precisazione - si ¢ detto - che “in tali casi” la responsabiliti
civile si estende agli enti pubblici (non viceversa).

Sotto altro profilo si pud ricordare che la responsabiliti erariale di
funzionari e dipendenti pubblici si fonda sullinvalidita degli atti dai me-
desimi compiuti, sicché risulta d’attualita ricordare quell’elaborazionet
secondo la quale in situazioni di necessita si pud evidenziare un conflitto
tra doveri, ove I prioritaria osservanza dell’uno si afferma come discipli-
na prevalente di sistema e giustifica I'inevitabile violazione dell’altro.

4. I dovere di perseguire l'interesse pubblico come negazione dell annullabilits
Tra il dovete di osservare le norme che disciplinano i mezzi assegnati

all amministrazione per conseguire i fini d'interesse pubblico e il dovere
istituzionale di perseguire i fini stessi per i quali le istituzioni pubbliche

sono state istituite, & evidente - sin dalla prospettazione - che quest’ultimo .

debba prevalere, con soluzione che anticipa e pare dare fondamento co-
stituzionale alla disciplina che nega I'annullabilita dei provvedimenti che,
in concreto, non avrebbero potuto assumere un dispositivo diverso da
quello adottato {art. 21, octies, co. 2°, 1. n. 241 del 1990, cit.”).

¢ G. M, Le situazioni di necessité dello Stato, in Avch. di diritto pubblico, 1936,
37 es.
N ’ Si consenta if rinvio a R. CAvALLG PuriN, La cara dell' fnteresse pubblico come dovere
istituzionale che esclude Uannullamento per violazione di legge, in Diritto Amme., 172022
119-131. ’
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Pid in generale se si abbandona idea di poter procedere con leggi
provvedimento o auto applicative, emerge il ruolo costituzionale del con-
creto amministrare pubblico, cioé di un’amministrazione cui dobbiamo
gran parte dell’effeutivitd det diritti e doveri di citradinanza e pin in gene-
rale del buon andamento della Repubblica italiana. Da cid la necessita di
interpretazioni delle norme che consentano alla medesima di funziona-
re, di assolvere ai suoi obblighi costituzionali di essere parte sostanziale
dell’articolazione della Repubblica italiana, interpretazioni che consen-
tane di curare gli interessi pubblici per cui sono state assegnate funzioni
amministrative a Comuni, Province, Cittad metropolitane, Regioni ¢ ammi-
nistrazione dello Stato.

Una riserva &’ amministrazione non & stata generalmente accolta per if
rapporto tra legge e regolamento, ritenendo sempre possibile che la legge
invada la sfera di competenza del regolamento, sul presupposto di una
perarchia tra le due fonti (art. 3, 4, preleggi cod. civ), che non & mai stato
vero per le autonomie territoriali (ex art. 5, Cost., ora esplicitamente art.
117, co. VI, Cost.}.

Neli'amministrare in concreto occorre osservare il giusto procedi-
mento che nega per cid solo leggi provvedimento se non per casi d’ecce-
zione®, essendo 'amministrare oggetto normale di una riserva di funzione
amministrativa agli organi ed enti amministrativi della Repubblica iralia-
na, ora con espresso riconoscimento in parole non diverse (art. 118 co.

¢ Da ultimo: Corte Cost., n. 116/2020; ma cfr. gia Corte cost.13/1962; sulla riserva
&’amministrazione: CGUE, 7 ottobre 2004, C- 247/02; A. Massswa, [ principi generalz, in
Trattato di diritto amministrativo europeo, diretto da MLP. Criti-G. Groco, p. gen., tomo
1, Milano, 2007, 345 ss.; C. Franceunt, I princips applicabili ai procedimenti amministrativi
enroped, in AANV., Il procedimento anministrative nel diritto europeo, a cura di E Biona-
wi-S. Cassest, Quaderno n. 1 delfa Riv. trim. dix. pubbl., 2004, 290; M. Coccon, I ginsto
procedimento come banco di prova di un'integrazione delle garanzie procedurali a livello cu-
ropeo, in Rev. it. dir. pubb. comuait., 2010, 11361137, Id., I grusto procedimento Sfra i livelli
essenziali delle prestazioni, in Le Regiond, 2010, 1030 A. SimMonaTi, Procedimenio ammini-
strative comunitario e principf a tutela del privato nell'analisi giurispradenziale, Padova,
2009; G. DrLLa Canania, Principi. TV. I vinvio af principi dell ordinamento comunitario,
in Codice dell’azione amminisirativa, a cura di M.A. Sanouruy, Milano, 2017, 138, D.U.
GALETTA, Le fonid del divitta amministrativo europeo, in AANV., Dirftio amministrativo
europeo, cit., 105 s.; M. ALLENA, Art, 6 CEDU. Procedimento e processo amministrativo,
Napoli, 2012, §. Mirats, Giustizia amministrativa e Convenzione enropea dei diritt dell no-
mo, Napoli, 2007, 256 ss.
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1%, Cost.) da quelle poste a fondamento della riserva di giurisdizione (art.
102, Cost.}, che per 'amministrazione sono confortare da tempo con if
principio d'imparzialiti e buon andamento {art. 97, co. 2, Cost.)’.

5. lntelligenza artificiale e adeguaterza delle ammministrazions pubbliche
nel riparto di competenza delle funziont amministrative.

In tale contesto 'innovazione tecnologica offerta dall’intelligenza arti-
ficiale si rivela essenziale, dando un insperato aiuto al rinnovato intento di
riforme dell'amministrazione pubblica. Abbiamo banche dati importanti
su tutto ¢io che le amministrazioni hanno svolto negli vltimi 15 anni, un
dato che ¢ di per sé imparziale perché non si era ancora diffusa Uidea di
una capacita {retrospettiva e predirttiva) cosi dirompente della tecnologia.

Questa possibilita apre a due efferti di sistema, il primo dei quali
attiene alla strutturazione della Repubblica. Dei principi costituzionali
che riguardano la distribuzione delle competenze tra organi ¢ ent della
Repubblica italiana quello sulla sussidiarieta ha avuto una grande eco in
passato, oscurando i restanti due sul principio di adeguatezza e di diffe-
renziazione, il rilievo dei quali mi pare destinato a crescere,

Lintelligenza artificiale & strumento organizzativo che pué dare ri-
levanza al principio di adeguatezza ove lo si intenda come principio che
correla Passegnazione delle funzioni amministrative agli enti che abbiano
{a struttura organizzativa capace di esercitarle (per bent, personale, know
how, ecc.), non come un ¢ przors - su cul le valutazioni POSSONO Non essere
convergenti - ma in ragione di quell’esercizio di funzioni che ciascuna
amministrazione ha gia dimostrato di saper assolvere,

Ci6 risulta dalla conoscenza che ci & consentito avere di quello che & av-
venuto in questi anni, della quantiti e qualita di cui sono stat) capaci i vari tipi
di enti in relazionc ai tipi di funzioni sinora conferite, consolidando cio che
gli enti hanno mostrato di sapere convenientemente svolgere, Gli atti legisla-
tivi che assegnano la distribuzione delle competenze assumono per cosi dire

7 U, Avveorer, L'imparzialitd ammunistrativa, Padova, 1965; sulla buona ammini-
strazione da ultimo: D. U, Gaverra, Digitalizzazione ¢ divitto ad wna buona aAMIMINEStrazio-
ne Gl procedimento amministrativo fra divitto Ue e tecnologie ICT), in Il divitto dell'amming.
strazione pubblica digitale, a cura di R, CavaLLo Pemiv e DU GALETTA, Torine 2020,85¢s.
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un carattere per relatronern a organi ed enti che 1;16‘31 tem,po si sono afjfenm:;’tz
come struttura indispensabile a definire la capacita dle_l ente di esercitate de-
terminate funzioni; pitt esattamente V'intelligenza artificiale consente di sele-
zionare i fatti giuridici di legittimazione all'esercizio .de.lle ELmz,lom. e
E Padeguatezza della struttura di un ente a legittimare Ioeser.cmo e )e
funzioni che sono definite come sue proprie (art.‘ 118, co. 2 , prima frase),
ponendo una garanzia costituzionale a tenere ¢id che que%l ente }.1a dat;
prova di sapere esercitare: da solo o c?operaf-ado con altri enti, smncut i
tipo omogeneo oppute con enti diversi per dimensione o tilpo,lc;ome 2;
lora appare preferibile {l. 7 agosto 1990, n. 241, art. 15; d. Igs. 18 agos
2000, n. 267, art. 30 e 31; art. 6, 197, TFL?E). ‘ ‘ . ;
Sul piano organizzativo le leggi statap e regiona}: possono giovare di
una banca dati ¢ di un'intelligenza artificiale che ladeguatcz'za. impone
come principio di realtd da cui trarre argomento per la leglttimazg}ne
all’esercizio delle funziont amministrative proprie : q.ue_l}e che. una data
struttura € stata in grado di esercitare secondo la dlsciplm_a € circostanze
di una determinata epoca - e per quelle che sono conf.erite ad altri ent;
(Province, Citta metropolitane, Regioni o amministrazione dello Stato
i atezza dei primi. .
- E‘Tj c};gss‘;tiiiiité deIg)li algoritmi di trovare di.lt:l in rr-zol_tikiualghi, senja
che cid potesse essere a suo tempo prevecﬁb‘de (Fmparzu‘ahf_;a.), sistemando
dati che percid assumono una rilevanza co§uttleional‘e‘d1 sistema. y
1 dati o parti di essi sono percio piun-utlhz_ng;h, ciot anche que‘l
preordinati a un procedimento assumono ora rilievo gener‘ale ed e'ssc;.-le'
utilizzati ex post in pill occasioni. Si tratta di una elaborgzmne dei ?ln
in cui & centrale Ia casistica rilevante (data iakej), nel caso in esame dfi a
dimostrata capacita di medio periodo di organi ed enti della Repubbd ca
italtana di esercizio delle funzioni az‘nministrati‘ve, secondo una banca zﬂ
e un algoritmo di definizione della ciistrib.uz:fane d_elle competenze che
& — ben inteso - sindacabile avanti al giudice in ragione di una illogicita
intrinseca, di nuove prospettazioni, © nUOVI accertamentL. . |
Cio consente di definire le funzioni che"m concreto f:orrispondogxsl'a
una capacitd organizzativa d’amministrare di organi e enti d.ella Repuf :;.;a
jtaliana, riassegnando su quelli di maggiore potenza organizzativa — anc tz
in cooperazione - cid che non si ¢ stati in grado di svolgere ?éeguatame,nf
nel medio periodo, poiché & ormai chiaro che un buon amministrare, un'ef-
fettiva amministrazione pubblica, vale effettivita della nostra democrazia.



