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    Foreword


     


    The origins of this book lie in the research carried out within the framework of the Centre of Excellence on European Integration and Globalization (Ei&G), by means of its global network of collaborators who have participated in the project by preparing the works included herein. These works were presented as papers at the international conference –which shared its title with this book– that took place in Granada on 11th and 12th February 2014 with the collaboration of the Jean Monnet Chair ad personam of European Constitutional Law and Globalization, the Jean Monnet Chair of European Constitutional Law, the Peter Häberle Research Centre on Constitutional Law of the University of Granada, the Peter Häberle Foundation and the Andalusian Institute of Public Administration.


    The project aimed to analyse the different answers given in different countries to the central question of the dimension of Public Administration, particularly the answers given in the most representative member states of the European Union. Currently, due to the economic crisis, reform of government has become a permanent feature in public debate, and reforms have been prepared which tend to reduce the size of government and the public sector and promoting privatisation that follow the path initiated some decades ago. 


    In its first phase, the project focused on the evolution of the public sector in different countries in recent years, as well as the proposals for reform in progress, in accordance with determined thematic lines applicable to each of the countries studied. Thereafter, in the second phase, a sectorial analysis was made of each of those thematic lines in order to extract the appropriate conclusions in relation to the countries included in the study.


    We have started from a constitutional rather than an economic basis. That is, our interest, at least generally, has not been in determining whether the private provision of services, and the reduction of the weight of government and the public sector is more functional or economical in relation to the GDP of each country. Although that data has been taken into account and assessed, the essential reflection sought has been that of the congruency -where applicable- of the reforms already made and those underway with the constitutional framework.


    One issue, apparently forgotten due to the increasing push of the economic narrative imposed in recent times, is the constitutional framework that binds government by way of the principles that should be taken into account in any proposed reform of the public sector. Not only the internal principles on the efficiency of government, being subject to the law and so on, but also the constitutional principles which must guide parliaments and governments with regard to the public sector: the principle of social state, where appropriate, social rights which must be guaranteed by the public authorities, and so forth. Likewise, there are the constitutional principles that determine the division of powers and the autonomy of distinct regional governments: federal organisation, autonomous communities or regions, or constitutional guarantee of local autonomy. And also the constitutional guarantee, where applicable, of other public authorities. 


    Taking these prior constitutional conditions into account and starting from the previous comparative analysis, it is possible to make proposals, which allow a rationalisation of public sector activity and an increase in the efficiency of government to be compatible with a constitutional culture based on the principle of a social state and the guarantee of the citizenry’s social rights.


    Starting from that specifically constitutional motivation, on which this project moves, we have also incorporated experiences which must be taken into account in the context of globalisation insofar as they come from countries which have an important dimension as global agents although they are not inspired by constitutional bases comparable to those on which the European and American constitutional cultures are founded.


    In any event, this book has a specifically European vocation in the sense of the specific methodology of European constitutional law that not only promotes the constitutionalisation of the European Union but also the processes of convergence of the member states’ legal orders, thus driving a more European configuration of their legal systems. It is this methodology that will allow us to move forward with the process of integration and the construction of Europe.


    This book is dedicated to Rafael Barranco Vela, the Spanish jurist who for many years was the Director of the Department of Administrative Law at the University of Granada, and who left us prematurely on 14th July 2013. The international conference we held in Granada on 11th and 12th February 2014 was also dedicated to him. This work deals with a subject that was very dear to him and we believe it does so in the spirit with which he would have approached it, with his open mind free of prejudices and with the passion for the law and the rationality that inspired his professional and personal life.


     


    Francisco Balaguer Callejón


    Director of the Centre of Excellence on


    European Integration and Globalization


    (Ei&G)


     


  




  

    Presentación


     


    Este libro tiene su origen en un Proyecto de Investigación desarrollado en el marco del Centre of Excellence on European Integration and Globalization (Ei&G), a través de la red global de colaboradores del Centro, que han participado en el proyecto mediante la elaboración de los trabajos que se incluyen en esta obra.  Esos trabajos fueron expuestos como ponencias en el Congreso Internacional que, con el mismo título del libro se celebró en Granada los días 11 y 12 de febrero de 2014, con la colaboración de la Cátedra Jean Monnet ad personam de Derecho Constitucional Europeo y Globalización, de la Cátedra Jean Monnet de Derecho Constitucional Europeo, del Centro de Investigación de Derecho Constitucional Peter Häberle de la Universidad de Granada, de la Fundación Peter Häberle y del Instituto Andaluz de Administración Pública.


    El proyecto se orientó al análisis de las diferentes respuestas que a la cuestión central de la dimensión de lo público se están dando en diferentes países y en especial, en los Estados miembros más representativos de la Unión Europea. En la actualidad, con motivo de la crisis económica, la reforma de la Administración ha adquirido una presencia permanente en el debate público y se han preparado reformas que tienden a reducir el tamaño y el gasto de la Administración y del sector público y a promover procesos de privatización que continúan la senda iniciada desde hace ya varias décadas.


    En una primera fase, el proyecto se centró en la evolución del sector público en los últimos años en diferentes países, así como en las propuestas de reforma en curso de acuerdo con determinadas líneas temáticas aplicables a cada uno de los países objeto de estudio. Posteriormente, en la segunda fase, se realizó un análisis sectorial de cada una de esas líneas temáticas para extraer las conclusiones oportunas en relación con los países que fueron objeto de estudio.


    Naturalmente, no hemos partido de una fundamentación económica, sino constitucional. Esto es, nuestro interés no ha consistido, con carácter general al menos, en determinar si resulta más funcional o más económica la prestación privada de los servicios y la reducción del peso de la Administración y del sector público en relación con el PIB correspondiente de cada país. Aunque estos datos se hayan podido tener en cuenta y se hayan valorado, la reflexión esencial que se ha pretendido hacer es la de la conformidad o disconformidad, en su caso, de las reformas ya emprendidas y las que están en curso, con el marco constitucional de referencia.


    Una cuestión que parece olvidada, debido al empuje creciente del discurso economicista que se ha impuesto en los últimos años, es la de la del marco constitucional que vincula a la Administración a través de principios que debieran ser tenidos en cuenta en cualquier propuesta de reforma del sector público. No sólo los principios internos sobre la eficacia de la Administración, sometimiento a la ley, etc., sino también los principios constitucionales que deben guiar a los parlamentos y los gobiernos en relación con la configuración del sector público: principio de Estado social, en su caso, derechos sociales que deben ser garantizados por el poder público, etc. Igualmente, los principios constitucionales que determinan el reparto de competencias en la materia y la autonomía de las distintas administraciones territoriales: organización federal, autonómica o regional del Estado o garantía constitucional de la autonomía local. También la garantía constitucional, en su caso, de otras administraciones. 


    Teniendo en cuenta esas condiciones constitucionales previas, es posible realizar propuestas, partiendo del análisis comparativo previo, que permitan hacer compatible la racionalización de la actividad pública y el aumento de la eficacia de la Administración con una cultura constitucional basada en el principio de Estado social y la garantía de los derechos sociales de la ciudadanía.


    Sin perjuicio de la motivación específicamente constitucional en la que se mueve este proyecto, hemos incorporado también experiencias que deben ser tenidas en cuenta en el contexto de la globalización en cuanto proceden de países que tienen una dimensión importante como agentes globales aunque no se inspiren en bases constitucionales homologables a las que fundamentan la cultura constitucional europea y americana.


    En todo caso, el libro tiene una específica vocación europea, en el sentido de la metodología específica del Derecho constitucional europeo que no sólo promueve la constitucionalización de la Unión Europea sino también los procesos de convergencia de los ordenamientos de los Estados miembros, impulsando así una configuración más europea de sus sistemas jurídicos. Es esa metodología la que nos permitirá avanzar en el proceso de integración y en la construcción de Europa.


    El libro está dedicado a Rafael Barranco Vela, jurista español que fue durante muchos años Director del Departamento de Derecho Administrativo de la Universidad de Granada y que nos dejó prematuramente el 14 de julio de 2013. A él se le dedicó también el Congreso Internacional que celebramos en Granada los días 11 y 12 de febrero de 2014.  Esta obra aborda una temática que le era muy querida y creemos que lo hace con el espíritu con el que él lo habría hecho, con su mentalidad abierta y libre de prejuicios y con la pasión por el Derecho y la racionalidad que inspiraron su trayectoria académica y vital.               


     


    Francisco Balaguer Callejón


    Director del Centre of Excellence on


    European Integration and Globalization


    (Ei&G)
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    1. INTRODUCCIÓN: UNA REFLEXIÓN INICIAL SOBRE LA ADMINISTRACIÓN ESPAÑOLA Y LA CONSTITUCIÓN


     


    Hoy día la crisis económica y financiera por la que atraviesa Europa ha puesto en jaque la estructura del Estado social y democrático de Derecho. En España, la alarmante situación económica ha conducido a la idea generalizada de la necesidad de encaminar reformas, especialmente en el ámbito de la Administración pública. Los principales argumentos de estas reformas se centran en la necesidad de evitar duplicidades en el cumplimiento de la función pública y rebajar el volumen de las Administraciones para dar respuestas a las necesidades sociales de un modo más eficaz y al menor coste posible. A nadie se le escapa la necesidad de mejorar la eficiencia de la Administración, pero las reformas planteadas hasta ahora parecen deudoras exclusivamente de las decisiones unilaterales del Eurogrupo y el BCE que imponen políticas de austeridad y ajustes centradas exclusivamente en la reducción del déficit público[1]. 


     


    La intención de este trabajo es analizar la evolución y situación de la Administración pública española desde la perspectiva de los principios establecidos por la Constitución. Por ello, de manera descriptiva, se expondrán a continuación algunas consideraciones sobre la estructura institucional de la Administración y la configuración del gasto público. Se trata aquí, exclusivamente, de aportar elementos que permitan una reflexión posterior, más amplia, sobre la compatibilidad entre los mandatos constitucionales y las reformas emprendidas en época de crisis.


     


    1.1 Administración pública española y Constitución normativa


     


    La perspectiva con la que abarcamos este estudio tiene una fundamentación constitucional, no económica. Por ello debemos partir de que cualquier intento de reforma de la Administración Pública (AP) debería basarse en encontrar adecuada cobertura en el modelo concretado en el orden constitucional[2]. 


     


    El Derecho administrativo, y la Administración como objeto de éste, han sido entendidas tradicionalmente como “Derecho constitucional concretizado[3]”, por lo que una parte importante de toda reforma de la Administración “reside ciertamente en la imperatividad de la eliminación de toda discrepancia entre el orden constitucional y el estatuto orgánico y de funcionamiento de la Administración[4]”. Esta conexión entre la regulación de la Administración y el marco constitucional es fruto de la evolución del Derecho público a lo largo de varios siglos.


     


    Partiendo del viejo ‘adagio’ según el cual “el Derecho constitucional pasa, el Derecho administrativo permanece[5]”, observamos una primera vinculación entre el orden constitucional y la Administración, vínculo que aludía a la imperatividad y concreción de los actos del ejecutivo y de la Administración en contraposición al carácter declarativo y principial de las primeras cartas constitucionales del siglo XIX, siglo en el que comenzó la teorización del sector público actual. El estudio del tridente Constitución-Estado-Administración se convirtió pronto en el laboratorio de la teoría y dogmática del Derecho público. El constitucionalismo y la evolución de la Administración Pública han caminado de la mano desde entonces[6]. La evolución hacia la normatividad de los textos constitucionales en Europa y su supremacía constituyeron un punto de inflexión en la relación entre Administración y Constitución. A partir de ese momento, la Constitución, se convirtió en el marco de desarrollo de la Administración, marcando sus objetivos, principios y límites[7]. 


     


    Las Constituciones normativas surgidas tras la segunda posguerra mundial decantaron esta relación en el paradigma del Estado Social y Democrático de Derecho de nuestros días. Su carácter supremo se expresa hoy, entre otras disposiciones, en el artículo 9 de la Constitución Española (CE) de 1978 en cuyo primer apartado dispone: “Los ciudadanos y los poderes públicos están sujetos a la Constitución y al resto del ordenamiento jurídico”. El apartado 2 de este mismo artículo establece la razón de la existencia de la Administración y los poderes públicos en el tipo de Estado social y democrático de Derecho: “la necesidad de promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integran sean reales y efectivas; remover los obstáculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participación de todos los ciudadanos en la vida política, económica, cultural y social”. La CE señala así, por tanto, los objetivos y el marco en el que se debe desarrollar la actuación de la Administración pública. 


     


    Pese a que a priori podría considerarse que el viejo ‘adagio’ del que partimos ha sido superado, en momentos de crisis económica como los que estamos viviendo, vuelve a encarnar una metodología sugerente para reflexionar sobre la relación actual del binomio Constitución-Administración pública española. 


     


    A fecha de 2013, el ‘miedo patológico’ a la reforma constitucional de nuestro país ha provocado serias dificultades para sostener que la Administración pública se sujeta al marco establecido en la Norma Fundamental. Si la Constitución ‘permanece’ inalterada en el tiempo, ante la evolución y los cambios políticos y sociales, la Administración, en cambio, ha debido avanzar y renovarse por su cuenta y riesgo ante los nuevos retos de la sociedad española desde 1978. En este sentido puede decirse que se ha ampliado la distancia entre una y otra, así como sus incongruencias. Piénsese simplemente en el crecimiento continuo de las Administraciones autonómicas españolas y el silencio constitucional al respecto, especialmente después de las recientes reformas estatutarias. O piénsese en la evolución de la integración europea y su influencia en el sistema de las administraciones públicas de los Estados miembros. Ciertamente podríamos decir que la petrificación de nuestra Constitución suscita la imagen de un sólido monolito de piedra que poco a poco se va alejando en la distancia, mientras que la Administración camina tratando de mantenerse en el presente, tratando de  adecuarse a las nuevas situaciones sociales, políticas y económicas. “El Derecho constitucional pasa, el Derecho administrativo permanece”.


     


    Esta reflexión sugiere la necesidad de repensar el sentido de las escasísimas reformas constitucionales realizadas. La primera, en 1992, como una exigencia constitucional para la ratificación del Tratado de Maastricht que, como se sabe, no tuvo posteriores pretensiones de adecuación del marco constitucional a la nueva realidad europea, pero que representó un cambio sustantivo profundo en la base de nuestro sistema de Derecho Público, la ampliación del sufragio pasivo en el ámbito local. La segunda, en 2011, reformó el artículo 135 CE, constitucionalizando el principio de estabilidad presupuestaria y estableciendo límites a la emisión de deuda pública así como garantías de su pago, como expresión de la cesión de soberanía realizada en el ámbito monetario por España a organismos supranacionales (el BCE). Esta última reforma, conforme a la exposición de motivos de la ley orgánica de 27 de septiembre de 2011, se presenta como una garantía de un “valor verdaderamente estructural y condicionante de la capacidad de actuación del Estado, del mantenimiento y desarrollo del Estado Social (…) y, en definitiva, de la prosperidad presente y futura de los ciudadanos”. Sin embargo, no son pocos en doctrina los que resaltan que la adecuación del texto constitucional se ha plegado a las demandas de los mercados de deuda pública, se ha desarrollado en abuso del principio democrático y justifica constitucionalmente la reducción del déficit en detrimento, obviamente, de las políticas sociales[8]: del Estado social. 


     


    Las escasísimas reformas constitucionales ‘forzadas’ desde el ámbito supranacional suponen, a mi entender, un nuevo distanciamiento entre la Administración pública y su fundamento constitucional en el marco del Estado social y democrático[9].


     


    Teniendo presente esta reflexión, nos centraremos a continuación en el estudio de los caracteres constitucionales de la Administración pública española, en su evolución y en la actualidad del sector público, para dilucidar las posibilidades de su reforma teniendo en cuenta la finalidad de este trabajo: que la Administración Pública debe encontrar adecuada cobertura en el marco constitucional del Estado Social Democrático de Derecho.


     


    2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE AFECTAN AL SECTOR PÚBLICO: LA ADMINISTRACIÓN SOCIAL Y DEMOCRÁTICA DE DERECHO


     


    2.1 Marco Institucional general


     


    Siguiendo el esquema de los países de su entorno, la CE estructura un sistema de gobierno parlamentario[10]. Las Cortes generales se estructuran en un bicameralismo imperfecto en el que se observa una clara preeminencia del papel del Congreso de los diputados sobre el Senado. Este desequilibrio a favor del Congreso se encarna en su función central de “producción de Gobierno”[11]. El Congreso tiene el encargo de realizar la investidura del Presidente del Gobierno (art. 99 CE) sobre la base de una mayoría parlamentaria. Fruto de esta relación se establece un vínculo de “confianza” entre el órgano legislativo de representación popular y el Poder ejecutivo, vínculo que se articula a través del papel permanente de control, fiscalización y exigencia de responsabilidad política al Gobierno en el marco del parlamentarismo racionalizado. Para realizar este control la CE establece dos instrumentos fundamentales de relación entre el Congreso y el Gobierno: la “moción de censura” del Congreso al Presidente y la “cuestión de confianza” que puede ejercer éste sobre aquel[12]. 


     


    La relación entre el Gobierno y el Congreso da cuenta de que nuestro Parlamento, además de tener atribuida las importantes funciones legislativa y presupuestaria (los dos mecanismos a través de los que incide en la Administración pública), está destinado a servir de soporte y control del desarrollo del programa político del Presidente (en tanto que mayoría parlamentaria de gobierno). 


     


    El Gobierno o Poder ejecutivo español, a raíz de la CE de 1978, tiene por tanto una naturaleza democrática. Esta naturaleza ha dado lugar a que se le atribuya iniciativa legislativa en la CE (art. 87) de un modo privilegiado en relación con los Grupos políticos parlamentarios[13]; pero además, puede dictar regularmente normas con rango de ley como el Decreto-ley o el Decreto legislativo. El régimen jurídico de ambas fuentes del Derecho previsto en la CE, formalmente, radica en la necesaria confianza mayoritaria existente entre el Gobierno y el Congreso, y en la primordial función de éste último de control sobre el primero. Sin embargo, como se observará en el apartado sobre las reformas, el Gobierno ha hecho en los últimos tiempos un uso abusivo del Decreto-ley que pone en duda sus mecanismos de control en el marco del constitucionalismo democrático garante de los derechos de las minorías políticas.


     


    La CE, además de estas funciones, mantiene los tradicionales cometidos del poder ejecutivo atribuyéndole, al Gobierno, la dirección de “la política interior y exterior, la Administración civil y militar y la defensa del Estado”, junto a la “potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitución y las leyes” (art. 97). Desde este fundamento se observa que el Gobierno español es el órgano superior de dirección de la Administración española. 


     


    Debe destacarse que nuestra Constitución reconoce en el artículo 2 “el derecho a la autonomía de las Nacionalidades y regiones” en el marco del principio dispositivo cuyo desarrollo ha dado lugar a una intensa descentralización política configurando el Estado autonómico español. Esta autonomía se enmarca en la distribución competencial que realiza la CE entre el Estado central y las diferentes Comunidades autónomas (CCAA) en el Título VIII (art. 148 y 149 CE). El reparto de competencias legislativas y ejecutivas que realiza expresamente la propia CE se completa a través de los Estatutos de Autonomía, normas de cabecera de los ordenamientos autonómicos. En lo que ahora nos interesa debemos referirnos al artículo 152 CE que establece el marco institucional básico de la CCAA compuesto obligatoriamente por una Asamblea Legislativa representativa (Parlamento autonómico), un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas y un Presidente, elegido por la Asamblea, de entre sus miembros al que corresponde la dirección del Consejo de Gobierno. Como se observa a simple vista, se reproduce a nivel autonómico el sistema de gobierno parlamentario racionalizado y se consagra a este nivel al Ejecutivo autonómico como cabeza de la Administración autonómica. 


     


    Por ello existen en la actualidad, junto a la Administración central dirigida por el Gobierno español, otras 17 Administraciones autonómicas descentralizadas del Estado dirigidas por los respectivos gobiernos autonómicos. 


     


    Las competencias sobre las Administraciones públicas autonómicas son compartidas con el Estado en el marco de las bases estatales en materia de régimen estatutario del personal, procedimiento administrativo común, régimen de contratos y concesiones administrativas y responsabilidad. La competencia exclusiva de las Comunidades autónomas en esta materia se reduce a ámbitos específicos de organización. 


     


    El Gobierno central y los gobiernos autonómicos son los órganos superiores de la Administración Pública en su respectivo ámbito competencial. La Administración pública se define entonces como “el complejo organizativo al servicio de la comunidad bajo la dirección de los órganos de dirección política[14]”. 


     


    La relevancia que el Poder Ejecutivo ha adquirido en el sistema político español ha conducido a una presencia más relevante de la Administración, que se ha convertido en la manifestación del poder público más visible por parte de la ciudadanía. Se ha vivido, en palabras de LUCIANO PAREJO “un desplazamiento de la vida política hacia la Administración[15]”. Pero esta relevancia, conforme a lo dispuesto por la CE, debería enmarcarse en la inicial legitimidad democrática del Gobierno  (central y autonómico) y las garantías parlamentaria de su control. De modo que la Administración “cuando regula alguna actividad de la sociedad, o ejerce el monopolio de la coerción o el monopolio fiscal, lo hace en nombre de la autoridad (poder legítimo) y dentro de los cauces previamente definidos por la Ley[16]” y la CE.


     


    2.2 Principios constitucionales de la Administración pública


     


    Pese a la férrea vinculación, la CE distingue en su articulado entre la Administración y el Gobierno, y establece unos principios de actuación específicos para aquella. La validez de tales principios ha representado en la doctrina el fundamento sobre el que asentar la Ciencia de la Administración. Por ello, “no es de extrañar que todos los intentos de reforma de la Administración hayan tenido como guía y norte los principios de organización elaborados por la doctrina[17]”, principios que, influenciados por el Derecho constitucional comparado (Italia y Portugal) terminarán constitucionalizándose en 1978, concediéndosele el máximo relieve jurídico y sirviendo de estructura a la Administración del Estado constitucional.  


     


    Debe señalarse inicialmente que la CE, a través de sus principios, determina un modelo incompleto de organización constitucional de la Administración. La CE no prevé una regulación densa que permita definir por sí misma a la Administración pública, por lo que los principios y reglas constitucionales se superponen a las fórmulas históricas que se limitan a completar[18]. 


     


    Los principios de organización de la Administración pública española se recogen principalmente en el artículo 103 de la CE de 1978. Esta disposición determina como principios generales: la «eficacia», «jerarquía», «descentralización», «desconcentración», «coordinación», y el principio de legalidad[19]. En el apartado 3 se especifican los principios de «mérito», «capacidad» e «imparcialidad» que rigen en el acceso a los cuerpos de funcionarios públicos. 


     


     Más allá del artículo 103 de la CE se deducen también principios fundamentales de naturaleza constitucional que recorren toda la Norma fundamental y afectan tanto a la organización como al funcionamiento de la Administración. Desde el propio artículo 1, la CE, define a España como un Estado social y democrático de Derecho, exigiendo en consecuencia que la Administración pública se organice y funcione como Administración social y democrática de Derecho.  


     


    Vinculado con la naturaleza del Estado de Derecho y el principio de constitucionalidad y legalidad (explicitado en el artículo 9.1 CE), el art. 106, establece el principio de responsabilidad de la Administración pública y de sometimiento de su actuación al control por los tribunales[20].  


     


    Por otro lado, en relación con la Administración democrática, el art. 1.2 CE dispone que  todos los poderes públicos deben inspirarse en el principio democrático, y en conexión el art. 105 establece los procedimientos que rigen en la relación entre la Administración y los ciudadanos (los trámites de audiencia, acceso a los documentos públicos y la participación en la elaboración de sus disposiciones)[21]. El principio democrático se desarrolla en la Administración a través de leyes concretas (LOFCA y LRJAP) decantando principios, también concretos, de relación entre la Administración y el ciudadano como la transparencia, participación, simplicidad, claridad y proximidad.


     


    En relación con el Estado social, el artículo 9.2 exige que las actuaciones de los poderes públicos impidan cualquier tipo de discriminación, promoviendo la igualdad de oportunidades entre todos los ciudadanos, creando las condiciones adecuadas para la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integran, removiendo los obstáculos que impiden o dificultan su plenitud. Este artículo, junto al 10.1 (dignidad) y el artículo 14 (igualdad), constituyen las verdaderas bases o fundamentos de la actuación de la Administración pública[22]. 


     


    Desde esta perspectiva, entonces, los capítulos I y II del Título I de nuestra Carta magna, los derechos fundamentales y “los principios rectores de la política social y económica”, son también auténticos mandatos para la estructura organizativa y el funcionamiento de la Administración social[23]. 


     


    Dando una vuelta más de tuerca a la cuestión de los principios constitucionales de la Administración, el artículo 1 de la Constitución, sitúa, entre los valores superiores del ordenamiento el pluralismo político. Pluralismo que, desde la perspectiva del principio democrático decantado en la división territorial del poder público, engendra un nuevo elenco de principios constitucionales de la Administración. Como se ha dicho en España no hay sólo una Administración pública sino una pluralidad de administraciones públicas, de entidades dotadas de personalidad jurídica, existentes y actuantes en el campo del Derecho Administrativo (esencialmente nos referimos a las Administraciones de las Comunidades Autónomas y los Entes locales[24]). En este ámbito, junto a los principios del artículo 103 CE[25], aparecen tres principios axiales para las relaciones entre Administraciones públicas: el principio de colaboración, lealtad institucional y participación en las decisiones del Estado. Hay entre todas ellas una primera división funcional de carácter horizontal, regida por el principio de competencia y separación de ordenamientos jurídicos; y otra vertical, e inserta en cada Administración, regida por el principio de desconcentración y jerarquía[26].  


     


    A su vez, podemos encontrar en la Constitución la garantía de autonomía de otro tipo de entes como las Universidades (autonomía funcional, donde se mantienen potestades de tutela por otras Administraciones, art. 27.10 CE), o toda una pléyade de instituciones y organismos conocidos como “administraciones menores” (como las agencias independientes)[27]. 


     


    Esta pluralidad se reconduce, no obstante, a la unidad a través de los sistemas de resolución de conflictos constitucionales o legales (art. 161 CE y 53 y ss. de la LOTC en el ámbito donde impera el principio de competencia o principio de jerarquía, en el ámbito de la desconcentración). El principio de coordinación es expresión de este principio organizativo correlativo a la unidad global del Estado[28].


     


    Como se observa, el texto constitucional yuxtapone principios de carácter jurídico, político y técnico sin obedecer a sistemática alguna[29]. A pesar de esta indeterminación pueden distinguirse entre principios relativos a la organización y los concernientes al funcionamiento de la Administración[30]. Así podemos decir que son principios de organización: la jerarquía, descentralización, desconcentración, economía y suficiencia, proximidad a los ciudadanos - que incluye la simplicidad y claridad-, y el de coordinación. Son de funcionamiento, los de eficacia, eficiencia, la responsabilidad, racionalidad y agilidad del procedimiento administrativo, objetividad, transparencia, cooperación y coordinación.


     


    3. EVOLUCIÓN HISTÓRICA DEL SECTOR PÚBLICO


     


    Si queremos elaborar una idea de partida sobre el sector público español que nos sirva de base para nuestro análisis, además de su marco constitucional, debemos reflejar brevemente su evolución histórica en los últimos decenios. Este análisis permite constatar dos ideas centrales. En primer lugar, España comenzó a adecuar su sector público a los principios constitucionales del Estado social y democrático de Derecho justo en un momento de crisis económica mundial. Momento en el que los países de su entorno acometían ya importantes cambios en la Administración en relación con el concepto de Estado social y en las prestaciones y servicios públicos que derivaban de ella. Es decir, España constitucionalizó la Administración cuando en su entorno más cercano el modelo del Estado de bienestar parecía ya agotado[31]. En segundo lugar, la adhesión de España a las Comunidades Europeas y posterior UE ha tenido una enorme influencia en nuestro modelo de Administración pública actual.  


     


    Los últimos 35 años han supuesto para el sector público español un cambio radical protagonizado por cuatro importantes causas: el final del franquismo y la consolidación del Estado democrático de Derecho, la crisis del Estado social, la puesta en marcha del Estado autonómico y la integración europea. Prescindiendo de un análisis de los cambios en el sistema político constitucional, que han sido estudiados en el epígrafe anterior, creo que es conveniente analizar la evolución al alza del sector público español por medio del estudio del gasto público en sus diferentes periodos. 


     


    En este sentido debe señalarse que en España, el final del franquismo coincide en el tiempo con una crisis económica de escala mundial, la crisis del petróleo[32]. Desde entonces, la consolidación del Estado democrático y los desequilibrios económicos irán de la mano[33] en un vertiginoso proceso de crecimiento del sector público español. Téngase en cuenta que sólo entre el periodo de 1970 a 2000 el gasto público pasó de representar el 22% del PIB al 41%[34], equiparándose tanto en volumen como en estructura al de otros países europeos. 


     


    La reforma trascendental del sector público se desarrollará inicialmente entre finales de los 60 y toda la década de los 70, momento en que en España se realizaron las primeras reformas hacia la universalización del Estado de bienestar. Hasta el 75 se van poco a poco configurando los distintos entramados de los sistemas de protección social[35]. El rápido cambio en la dinámica de los servicios prestados por la Administración estará provocado por “la crisis del sistema de autarquía y la apertura de nuestro país a la competencia exterior [que] impulsan la definición de un modelo de crecimiento capitalista, de reproducción social y de intervención estatal que combina elementos de la política económica keynesiana con la estructura política, social, y territorial de denominación despótica del franquismo[36]”. 


     


    Los pactos firmados, tras la muerte del dictador, desde 1977 por los representantes de las nuevas fuerzas políticas democráticas tendrán por finalidad la estabilización económica de un país recién abierto al mundo, profundizando en el Estado de bienestar, que se circunscribe en el sistema de economía mixta que se predecía para la Constitución del 78 y en la exigencia de acometer reformas institucionales en el sistema productivo. La estabilización vino de la mano de un ambicioso proyecto de reforma en la Hacienda pública y el sistema fiscal, profundamente injusto hasta el momento, que habría de basarse en la distribución equitativa de la carga tributaria[37] para el sostenimiento de los servicios públicos que correspondían a un Estado Social moderno. 


     


    Por desgracia, los proyectos de profundización y modernización del Estado social y del inminente Estado democrático se vieron entorpecidos por la crisis del petróleo del año 73 y del año 1979, que provocó con la nueva década un adelanto de los necesarios ajustes en el sistema industrial y productivo, ajustes que tendieron a una progresiva privatización del entramado público y a las primeras correcciones en los derechos sociales constitucionales de la recién estrenada democracia[38].


     


    Las terceras elecciones democráticas del año 82 dieron como resultado la mayoría absoluta del PSOE, mayoría que, al tiempo que aportaba una mayor estabilidad política, abonaba el camino para los primeros cambios de calado en el sector público. Pero las consecuencias de la crisis económica y las negociaciones para la ratificación del Tratado de adhesión a la UE impusieron una política de reducción del gasto público y de consolidación presupuestaria, pues se requerían unas finanzas públicas saneadas. Ello desembocó en una primera reforma del sistema de pensiones públicas, la limitación de las prestaciones sociales y de las subvenciones públicas a las empresas. Tras sentar las bases de un Estado social desde la segunda mitad de la década de los 70, la consolidación del sistema democrático se tuvo que enfrentar a la coyuntura económica global derivando en una primera etapa de reajuste y reconversión económica antes de haberse completado la universalización de algunos derechos clave para el Estado social. Estas medidas decepcionaron a la población española y desembocaron en la primera huelga general de la historia democrática española, que simbolizó las demandas constitucionales de mayor inversión social.


     


    El conflicto político pareció surtir efecto provocando en el Gobierno un “giro social” de sus políticas. A partir de 1989 y hasta 1993 se experimentó de nuevo un importante aumento del gasto  público que, especialmente en su vertiente social, conllevó una subida del 24 al 28 % del PIB, (el desarrollo de las pensiones contributivas, la definitiva universalización de la sanidad, y el aumento de los subsidios por desempleo). Además, debe señalarse el esfuerzo en inversión pública realizado a raíz de los importantes eventos celebrados durante el año 92 en España, la Exposición Universal de Sevilla y los Juegos Olímpicos de Barcelona. Todo ello contribuyó a que en 1993 el gasto público total supusiera ya en España el 48,20 % del PIB. Es decir, en poco más de 15 años el sector público español había duplicado su tamaño y había completado la universalización de la educación pública básica gratuita y de la sanidad pública como los dos primeros elementos del gasto público.


     


    A partir de 1994 y hasta 1996, como consecuencia de la acumulación de déficit público de la etapa anterior (y por el cambio necesario en la política fiscal correlativa a la disciplina presupuestaria exigida por el nuevo Tratado de Maastricht para la entrada de España en la Unión monetaria) se observará una rapidísima caída del 4 % del gasto público en relación al PIB. 


     


    A partir de 1996, las nuevas elecciones generales tendrán como resultado el primer cambio de gobierno en España en 14 años. Las políticas del estrenado gobierno acometerán la consolidación presupuestaria, políticas de racionalización del gasto público a través de la disminución del gasto social y del esfuerzo relativo en inversión pública, junto a una nueva moderación de los salarios públicos[39]. Debe señalarse que en este periodo se concluirán las privatizaciones de las mayores empresas públicas, como Telefónica o Repsol, marcadas por la normativa comunitaria. 


     


    La deuda pública, en consecuencia, y gracias a la caída global de los tipos de interés, descenderá drásticamente, consumándose un cambio general en el sector productivo español, que recaerá en el ámbito privado (esencialmente en la construcción y el turismo). El  descenso progresivo de la inversión y el gasto público pasará de suponer el 49% del PIB a finales de 1993, al 38’8% en el año 2007[40]. 


     


    A partir de este momento, con los primeros efectos de la crisis económica, volverá a subir progresivamente como consecuencia de la mayor demanda de seguros sociales, prestaciones por desempleo y subvenciones debido al menor crecimiento de la renta y el consumo, situándose en 2009 en el  46`3 % del PIB[41]. En 2013, debido a las políticas de estabilización presupuestaria y recortes sociales la OCDE prevé que el gasto público español caerá de nuevo por debajo del 40 %.  


     


    Esta evolución pone de manifiesto que el sector público español ha desarrollado un fuerte contenido social. Pero también que en España ha confluido el proceso de normalización democrática y la puesta en marcha del Estado de bienestar con una apertura al mercado global y la adhesión a Europa, dando lugar a procesos de inestabilidad ajenos a las preferencias democráticas expresadas en las elecciones de los programas políticos del gobierno por los ciudadanos. 


     


    El crecimiento del sector público español ha coincidido, además, con el proceso de descentralización de la Administración pública emprendido por las Comunidades autónomas. A raíz de él se han transferido importantes bloques competenciales a las Comunidades Autónomas convirtiéndolas en los principales gestores de los servicios públicos. Por este proceso el peso de la Administración central ha descendido en 20 años del 84% al 55%, mientras que las Comunidades Autónomas superan el 33% y las administraciones locales el 12 y el 15%. 


     


    En un periodo de veinte años, la importancia del proceso de descentralización de la Administración se ha reflejado también en términos cuantitativos en el volumen de empleo público. Mientras que en la Administración central se ha reducido en más de 300 mil efectivos, en las Comunidades Autónomas se han creado más de 700 mil puestos de trabajo público. En un futuro más o menos próximo la Administración central pasará a representar menos del 50% del total de gasto público total en beneficio de las Comunidades Autónomas y de la Administración local; además las Comunidades Autónomas serán, con mucho, el principal empleador del país con más del 45% de los empleos[42]. La participación de las CCAA dentro del gasto público total ha evolucionado de la siguiente manera: 0,2% en 1980, 10,5% en 1985, 14,6% en 1990, y 26,9% en 2000; en el año 2002 se supera ya la cota del 30% (31%). Destaca especialmente el papel de las CCAA en las  transferencias sociales en especie, así como su actuación en las funciones de sanidad y educación, en las que canalizan prácticamente el 90% del gasto total[43].


     


    Por otro lado, nuestra Constitución reconoce la personalidad jurídica de los entes locales. En este sentido se han realizado importante reformas en los últimos años destinadas principalmente, en lo relativo a los municipios, a reducir las transferencias del Estado (hasta ahora el 40%) cediendo otras fuentes de financiación que garanticen su autonomía (por ejemplo al aumentar la competencia en materia del Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) o del  Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO), así como la disposición total del Impuesto sobre Vehículos de Tracción Mecánica (IVTM), Impuesto sobre Actividades Económicas (IAE) o el Impuesto sobre el Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana (IVTNU)[44]. Las competencias de la Administración local se encuentran garantizadas de manera genérica en la CE (art. 140) y de forma expresa en la Ley Estatal de Bases de Régimen Local, pudiendo ser moduladas por delegaciones o transferencias por parte de las CC.AA. 


     


    En la VIII legislatura de la democracia la mayoría de las Comunidades Autónoma han iniciado la reforma de sus Estatutos lo que, sin duda, supondrá un fortalecimiento del modelo autonómico constitucional y del modelo descentralizado de gasto público. No obstante, sería también deseable impulsar el segundo proceso de descentralización, es decir, desde las Comunidades Autónomas hacia las Entidades Locales. Gran parte del debate sobre la próxima evolución o reforma de la Administración pública se centra, precisamente, en la reestructuración de las competencias municipales y de los entes locales.


     


    4. ESTRUCTURA ACTUAL DEL SECTOR PÚBLICO EN RELACIÓN CON EL PRODUCTO INTERIOR BRUTO


     


    Al hablar sobre el desarrollo de la Administración Pública en España hemos utilizado datos que reflejan la aportación del gasto público al conjunto de la actividad económica del País, y hemos medido las diferentes etapas de su desarrollo por medio del análisis del gasto social. De esta manera se refleja el crecimiento de la Administración del Estado como Ente de prestación de servicios públicos desde la perspectiva de la progresiva configuración del Estado Social Democrático de Derecho. Utilizar una metodología macro-económica para analizar la estructura de la Administración tiene sentido desde la propia perspectiva del Estado social contemporáneo. 


     


    La preeminencia actual del Poder ejecutivo sobre el resto de Poderes que conforman el Estado constitucional español es una consecuencia histórica del desarrollo de diversas coyunturas en el campo de las relaciones sociales marcadas por el paradigma capitalista. Podríamos hablar de una progresiva “economización” de las relaciones sociales, que pasan a medirse en términos productivos, así como de las relaciones personales en términos de intercambio[45]. La economización de las relaciones socio-políticas en el seno de los Estados, abiertos a un mercado global, se explican por el paradigma del cambio del Estado legislador (del Estado liberal) al Estado Administrador (al Estado social), y en consecuencia, permite observar el lugar que ocupa hoy el Gobierno, en tanto que vértice de la Administración civil, en la estructura institucional de casi todos los Estados con una economía social de mercado.


     


    La Administración pública española se ha convertido en Administración prestacional en el seno de los Estados sociales y democráticos de Derecho[46]. Por ello, el análisis del gasto público resulta un índice interesante y útil para medir el crecimiento y el desarrollo de la Administración española, de su sector público, así como de su estructura. Soy consciente de que este no es el único índice válido para medir la naturaleza social de nuestro Estado o la calidad de sus prestaciones sociales, sin embargo, creo que es necesario en este análisis continuar utilizando algunos datos estadísticos y numéricos concretos para exponer la situación actual de la Administración. 


     


    Conforme a datos EUROSTAT (COFOG), el gasto público Español suponía un importantísimo 45,2 del PIB a fecha de 2011. El PIB español del año 2012 ha sido finalmente de 1.049.525 millones de euros. En relación con esta cantidad, debe decirse, que el Estado gestionará, según los Presupuestos Generales de este mismo año[47] un total de 362.115 millones de Euros.


     


    4.1 Empleo público


     


    El peso del sector público español en relación al empleo público es muy significativo, aunque se encuentra en la media de los Estados de su entorno. Así el personal al servicio de las Administraciones públicas en España lo constituye un total de 2.685.837 efectivos. El conjunto de empleados públicos se reparte en un 21,7 % en la Administración General del Estado (581.861), un 50,3 % en las Comunidades autónomas, (1.351.883) y un 22,2% en las Administraciones locales (597.212), de los cuales, en estas últimas los ayuntamientos cuentan con 526.248 empleados totales y las Diputaciones provinciales 70.964. Por último, debe señalarse como dato a tener en cuenta que los empleados públicos de las Universidades transferidas y no transferidas, es de un total de 154.881, un 5,8% del total[48]. 


     


    El aumento paulatino de empleados de la Administración relativo al desarrollo del sector público español ha sufrido en los últimos años un reseñable descenso como causa de las medidas de contención del gasto público adoptadas por el Gobierno. Los empleados públicos han pasado de ser en 2008, según la encuesta de población activa del INE de 2012 IV trimestre, 2.958.600 a 2.917.200[49] en 2013, es decir ha descendido en cuatro años 41.400 puestos de trabajo. 


     


    Manteniendo la cifra del Ministerio de Administraciones Públicas, el total de empleos públicos es significativo hasta un punto cuando se compara con las cifras de la población activa ocupada del país. El conjunto de personas de 16 años o más, que suministran mano de obra para la producción de bienes y servicios económicos o que están disponibles y hacen gestiones para incorporarse a dicha producción (población económicamente activa) en España, en referencia al IV trimestre de 2012, es de un total de 22.922.400, de los cuales, a fecha de 2012 se encuentran ocupados un total de 16.957.100. De esta cantidad, entonces, el porcentaje de empleados públicos en el total de empleo español representa a penas un 11’7 % en relación a la población activa del país (total que ha sufrido un descenso notabilísimo en relación a los datos de población activa de 2013).


     


    En el ámbito autonómico debe señalarse la relación indirectamente proporcional entre los empleos públicos y el desarrollo económico territorial, dato que nos permite observar cómo la Administración pública puede suponer, por sí misma, un factor de distribución de la renta. Cataluña, por ejemplo, en el 2012 contaba con un 10 % de empleados públicos sobre el total de su población ocupada, mientras que la comunidad con mayor peso público sobre su ocupación era Extremadura con un 25,4%. Las seis comunidades con menos empleados públicos relativos (Cataluña, Baleares, Comunidad Valenciana, País Vasco, Navarra y La Rioja) son además las mismas en 2011 que en 2007. Las seis comunidades con más asalariados públicos sobre el total de ocupados son, por el contrario, en las que ha existido tradicionalmente un mayor índice de desempleo (Extremadura, Castilla-León, Andalucía, Canarias, Castilla-La Mancha y Aragón).


     


    En comparación con los países de su entorno España tiene un número de empleados públicos bajo si confrontamos su 11’7% con la media de los países de la OCDE, el 15%. Frente a estos datos podemos comprobar que los países europeos con un mayor desarrollo de su Estado de bienestar (especialmente en lo referente a los servicios públicos de educación y sanidad) como Noruega cuentan con un 29,3%.


     


    4.2 Influencia del gasto público en el PIB


     


    En relación a la influencia del gasto público en la actividad económica general del país debemos tener en cuenta que existen estudios científicos que avalan una relación positiva entre el crecimiento económico a largo plazo y la inversión pública en relación a algunas partidas presupuestarias. Los recursos destinados a inversión pública y a gasto en I+D “tienen un impacto positivo sobre la acumulación de capital físico y su productividad y el gasto en educación y sanidad contribuye a acrecentar el capital humano y la productividad del factor trabajo” [50]. Estas relaciones se confirman en España en relación a las inversiones en infraestructuras de transporte y telecomunicaciones así como en educación, pero no se hacen del todo evidentes en relación a I+D (debido a la posibilidad de que el gasto sustituya parcialmente al privado) ni en sanidad[51]. 


     


    Aunque los efectos de las políticas públicas en la práctica “tienen mucho más que ver con su detalle de aplicación (composición, manera de implementación, régimen de explotación, control y evaluación), que no con niveles cuantitativos consolidados[52]”, expondremos aquí algunas cantidades destinadas tradicionalmente por el Presupuesto general del Estado a aquellos ámbitos de actividad productiva que tienen una incidencia probada en el desarrollo económico de un país como son educación e infraestructuras.


     


    Debe decirse, que algo más de la mitad del total del Presupuesto del Estado se destina a política social. En concreto, según los Presupuestos Generales del Estado, entre 2007 - año en el que la economía española comenzaba a sentir los primeros efectos de la crisis-, y 2009, el gasto social aumentó a tasas anuales situadas entre el 8% y el 10%, aproximadamente. En cambio, desde 2010, se ha producido un rápido descenso en el ritmo de crecimiento del gasto social, con un incremento cercano al 4% en dicho año, seguido de un 1,3% en 2011, y con un descenso superior al 4% asignado para 2012.


     


    En el Presupuesto estatal, tradicionalmente (hasta 2008) las políticas destinadas a la actividad productiva han representado el 13% del total del gasto. Sin embargo, la crisis económica está modificando este comportamiento, pues debemos tener en cuenta que actualmente, en los últimos presupuestos, más del 68% del presupuesto total se encuentra comprometido entre el pago de la deuda pública soberana (21,74% - ¡actualmente el 88%!), el pago de las obligaciones de la seguridad social y la transferencia a otras Administraciones. En el año 2007, las actuaciones de carácter económico suponían el 12,5% del total del gasto, en 2008 aumentó al 12,6%.  A partir de ese momento, en 2009 y 2010, la cuantía descendió a niveles de 11,1% y 11,2% respectivamente. 


     


    Las cifras de licitación oficial en 2011, como la inversión en infraestructuras de los últimos cuatro años, ponen de relieve un claro declive de la inversión pública. La inversión en construcción, muestra importantes caídas, siendo esta última, junto a industria, las dos partidas que más han descendido en los presupuestos de 2012[53]. Así, los 7.017,14 millones de euros del gasto en política de infraestructuras del Estado para el año 2012 suponen menos de la mitad que el gasto que se destinó en el año 2010.


     


    Igualmente, respecto a educación, el gasto público en relación al PIB se ha situado tradicionalmente entre los 4,77 y los 5 puntos. Por debajo de la media UE. Se observa que en los últimos tres años el retroceso de la inversión en Educación ha sido generalizado en todas las Comunidades Autónomas, donde la variación de la inversión en este periodo ha sido de un -12,21%. ¡La Administración Central ha reducido la partida en educación en los últimos tres años un 31,6%! Este descenso tendrá una importante repercusión en el PIB de los próximos años, pues debe repetirse que la inversión pública en educación es una de las partidas cuya relación con el aumento del PIB es directamente proporcional a medio y largo plazo. 


     


    Como dato a tener en cuenta debe señalarse que la actividad económica generada por la existencia de las universidades públicas españolas representa, para un año como el 2011, el 2,3% de la renta y el 2,9% del empleo de España. Y que más de la quinta parte (23,3%) del crecimiento de los últimos dos decenios de la economía española es atribuible de forma directa e indirecta a las contribuciones del Sistema Universitario Español[54]. 


     


    Más allá de los datos utilizados, podemos señalar ahora el gasto público del Estado en relación al PIB (en euros) en otros ámbitos a fecha de 2010. El gasto total de los servicios públicos generales supone el 5,3 del PIB. De ellos podemos destacar que el gasto público destinado a las Instituciones ejecutivas y legislativas públicas, así como a las Administraciones de Asuntos exteriores, Hacienda y Economía supone el 1,7% del total del PIB nacional. Las ayudas económicas al I+D+I suponen el 0,2 del PIB. Oren público y seguridad comprenden el 2’2. Agricultura y pesca se llevan el 0,5 del total, mientras que medio ambiente el 0,9, al igual que vivienda. El gasto público en salud supone, sin embargo, casi 14 puntos del PIB. Cultura 3 puntos del PIB y educación 9,16. Las pensiones de desempleo son el 3,2.      


     


    En conclusión, el Sector público español y las políticas de gasto que sobre el mismo se aplican tienen una importantísima relación con el PIB nacional, suponen de hecho casi la mitad del total de la producción bruta del Estado, por lo que un descenso del gasto público tiene consecuencias muy relevantes en el total de la riqueza del país y su desarrollo.


     


    5. CONGRUENCIA DE LA CONFIGURACIÓN DEL SECTOR PÚBLICO CON LOS FINES CONSTITUCIONALES QUE VINCULAN A LOS PODERES PÚBLICOS, DERECHOS SOCIALES Y MANDATOS RELATIVOS A LA ACTIVIDAD PRESTACIONAL DEL ESTADO


     


    Como hemos dicho, la Administración pública se convierte en Administración prestacional en el seno de los Estados sociales y democráticos de Derecho[55]. Esto exige que nos situemos en una perspectiva distinta a la hora de medir o analizar la propia relación entre el Estado y el ciudadano. Como señala Baena del Alcázar, Estado y Administración se justifican hoy por sus resultados, su eficacia y eficiencia, especialmente en su deber, en tanto que Administración de un Estado Social, de «prestación de servicios» (a los ciudadanos y con la introducción de bienes al mercado) con costes tolerables[56]. 


     


    La estructura actual del sector público y su configuración podrían entonces valorarse en el marco del Estado social y democrático de Derecho desde la perspectiva de la eficiencia de los servicios que las Administraciones prestan a los ciudadanos en comparación a sus costes. Preguntémonos si se están prestando los servicios que la CE garantiza a los ciudadanos con costes tolerables para un sector público inevitablemente ligado a los vaivenes de la economía globalizada. Estas obligaciones del Estado en relación al gasto público se encuentran, además, garantizadas como derecho de los ciudadanos en el artículo 31.2 CE conforme al cual: “el gasto público realizará una asignación equitativa de los recursos públicos y su programación y ejecución responderán a los criterios de eficiencia y economía”. Esta obligación constitucional debe ponerse en relación con los derechos de naturaleza prestacional que garantiza nuestra CE y que vinculan a los poderes públicos. 


     


    Entre los derechos de la Carta de la CE debemos centrarnos en los más tradicionales derechos prestacionales como son la Educación y la Sanidad. 


     


    5.1 Derecho a la educación


     


    En primer lugar, encontramos el derecho a la educación básica pública y gratuita del artículo 27 CE. Conforme al artículo 149.1.30 el Estado tiene competencia exclusiva para establecer normas básicas para el desarrollo del artículo 27 CE, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes públicos en esta materia. En este marco las Comunidades Autónomas desarrollan las bases del Estado (planes de estudios, becas, requisitos de los centros, control de gestión…) y ejercen importantes competencias asumidas en sus Estatutos de Autonomía o transferidas por el Estado.   


     


    La CE garantiza una educación básica obligatoria gratuita (27.4 CE), el pilar básico de su desarrollo se refleja en la Ley Orgánica 8/1985, reguladora del Derecho a la Educación, que universaliza el derecho a la educación y produce la escolarización efectiva de todos los niños de 6 a 14 años. Posteriormente la Ley Orgánica de Ordenación General del Sistema Educativo de 1990 (LOGSE), extendió la escolarización obligatoria hasta los 16 años en condiciones uniformes, además de, en base al artículo 27.2 CE, desarrollar mecanismos de atención a la diversidad, articulando adaptaciones del currículo a las necesidades y capacidades individuales sin que impliquen segregación. En 2006, tras intensos vaivenes políticos, se aprobó la Ley Orgánica de Educación (LOE) con una dotación presupuestaria de 7.033 millones de euros para el período 2006-2010 financiada a medias entre la Administración General de Estado y las Comunidades Autónomas. Tras su aprobación la enseñanza obligatoria se extiende desde los 6 a los 16 años, siendo gratuita desde los 3 a los 18 años. 


     


    Esta gratuidad no se extiende a costes indirectos, pese a que en algunas Comunidades autónomas (como Andalucía, Aragón, Castilla-La Mancha, Canarias Navarra o la Rioja) se ha llegado a recoger la gratuidad de los libros de texto en los propios Estatutos de autonomía. 


     


    El gasto público total en educación ha ascendido progresivamente en España en los último 11 años desde el 4,3 % del PIB en 2001 hasta el 5,03 de 2011[57], situándose en la media de los países de la UE. En 2011, el gasto público en educación (primaria, secundaria y superior) en la UE representaba el 11% del gasto público total y el 11,2% en el caso de España. Por su parte, el gasto privado en educación representa sólo el 0,75% del PIB. En el caso español, el gasto privado en educación es algo más bajo que la media europea puesto que representa el 12,9% del gasto total en educación, cuando la media europea es del 13,8%[58]. 


     


    Los dos elementos esenciales que caracterizan al sector público español en materia educativa lo constituyen la extensa red de centros privados financiados con fondos públicos (educación concertada) y el proceso de descentralización autonómica.


     


    La educación concertada en España constituye una característica diferencial del sistema educativo. Mientras que en Europa la financiación pública de centros privados se condensa en periodos post-obligatorios de educación, en España es en las etapas de enseñanza obligatoria donde la financiación pública de la enseñanza privada es más importante. Precisamente, la creciente segmentación del sistema entre los centros públicos y los centros concertados plantea en la actualidad uno de los principales problemas de equidad del sistema educativo, que en términos numéricos se expresa en un creciente ascenso del porcentaje de alumnos en centros privados o concertados en busca de mayores servicios complementarios, o como causa de las últimas medidas normativas tomadas a tenor de la crisis que elevan la ratio de alumno por profesor y disminuyen la contratación de éstos últimos en el ámbito público. Este problema está provocando una creciente estratificación social y graves parcelaciones del alumnado por niveles socio-económicos. El derecho a la libertad de elección de centros docentes garantizado por la CE acaba siendo determinado por la capacidad económica de las familias. Hoy día, el proceso de recortes por parte del Estado se ha extendido también a los centros concertados, favoreciéndose los centros privados puros.


     


    El proceso de descentralización autonómica supone también un reto para las políticas educativas. Si bien, de conformidad con el artículo 19 y 149.1.1º de la CE el Estado es competente para establecer las bases que garanticen la igualdad de todos los españoles en el ejercicio de los derechos, las Comunidades autónomas tienen trasferidas competencia en materia educativa y comparten importantes actuaciones de gestión. Por un lado, con la descentralización se ofrecen nuevas oportunidades para innovar en la gestión y creación de políticas educativas (como hemos dicho la gratuidad de los costes indirectos de la educación como los libros de texto o la inversión en material informático), pero por otro lado, aparecen importantes diferencias entre sistemas educativos que responden a condicionantes económicos[59].


    Los principales indicadores educativos[60] muestran que, pese a que España, en los últimos cincuenta años ha elevado en 30 puntos el nivel educativo en relación con los países de la OCDE, sin embargo, aun se encuentra a la cola en cuestiones como el abandono escolar. En España es significativamente más elevada la proporción de jóvenes que abandonan el sistema escolar sin completar la educación secundaria obligatoria (29,9 frente a 15,1 por 100), y es notablemente inferior la proporción de adultos que ha completado la educación secundaria post-obligatoria (48,5 frente al 69,1 por 100). El porcentaje de alumnos que ha obtenido un título de Educación Secundaria en 2008 ha sido del 74%. Esta cifra es un punto inferior a la del año anterior y se sitúa todavía a 8 puntos de la correspondiente a la OCDE (82%) y a 12 de la UE (86%).


     


    Por otra parte, el porcentaje de alumnos que están matriculados en itinerarios educativos académicos o generales (Bachillerato) en España (57,1%) es superior a la media de la OCDE (54,1%), y a la de la UE-21 (47,6%). Paralelamente, la proporción de estudiantes españoles de segunda etapa de Educación Secundaria matriculados en Formación Profesional es inferior (42,9%) tanto a la media de la OCDE (45,9%) como a la de la UE (52,4%)[61]. Ello refleja una falta de esfuerzo por la Administración educativa en el desarrollo de titulaciones de grado medio y formación profesional en comparación con la Unión Europea, lo que conduce en España a una cierta polarización de las cualificaciones alcanzadas (inferiores o superiores, con escasa relevancia de las intermedias), y también a que el acceso a la educación secundaria superior y universitaria siga estando muy condicionado por el nivel socioeconómico y cultural de las familias[62]. 


     


    Los resultados de PISA 2009 muestran que hay una relación directa entre los resultados en comprensión lectora y el Índice del Estatus Social, Económico y Cultural (ISEC) de las familias. También señalan un porcentaje de rendimiento académico inferior a la media de la OCDE. 


     


    En cuanto a la relación entre el nivel educativo y las tasas de empleo se observa que en los países de la OCDE y entre la población de 20 a 24 años de edad, el desempleo entre aquellas personas que han completado la Educación Secundaria superior se reduce en 7,4 puntos porcentuales por término medio, respecto a las personas que únicamente poseen los estudios obligatorios; entre la población de 25 a 29 años de edad la diferencia se reduce a 6 puntos. En España estas cifras son bastante más elevadas, con una reducción del desempleo de 16,7 puntos entre la población de 20-24 y 8,7 puntos entre la de 25-29 años. Estos datos ponen de manifiesto que la no posesión de una cualificación de Educación Secundaria superior representa un serio obstáculo para encontrar empleo en España después de la crisis. Por su parte, la diferencia de sueldo o beneficio económico entre los que alcanzan estudios secundarios y los que no es inferior al resto de países de la OCDE. La media salarial de un titulado universitario es un 41% más elevada que la de los que tienen el título de bachillerato (frente al 53% OCDE) y un 63% respecto de los que sólo tienen estudios obligatorios de secundaria (frente al 76% OCDE)[63]. 


     


    Por último, para hacernos una idea sobre la relevancia del gasto público en educación en relación al PIB a largo plazo podemos señalar que las inversiones en educación generan importantes recompensas económicas en todos los países, especialmente en España. Los costes totales públicos y privados para una mujer suponen un 25% sobre el 100% resultante de la suma de costes y beneficios. Y los beneficios suponen el 75%. Es decir, los beneficios triplican, en valor absoluto, a los costes. Para un hombre en España los valores son similares 27% y 73%, mientras que en la OCDE los costes se reducen a 20% y los beneficios al 80%.


     


    5.2 Derecho a la salud


     


    Respecto de la sanidad la CE, establece el derecho a la salud en el Capítulo III del Título I. El artículo 43 reconoce el derecho a la protección de la salud y establece que “compete a los poderes públicos organizar y tutelar la salud pública a través de medidas preventivas y de prestaciones y servicios necesarios”. El artículo 49 establece la realización por los poderes públicos de políticas de previsión, tratamiento, rehabilitación e integración de los disminuidos físicos y psíquicos. Y el artículo 41 establece el mantenimiento de un régimen público de seguridad social para todos los ciudadanos, que garantice prestaciones sociales ante situaciones de necesidad. 


     


    Debe señalarse inicialmente que estos derechos de prestación se someten al régimen jurídico de los principios rectores de la política social y económica en el marco de las leyes que los desarrollen (art. 53.3 CE). Régimen jurídico propio de aquellos derechos constitucionales de prestación limitados por la necesaria financiación pública. 


     


    Debe además dejarse claro que la CE concede a las Comunidades Autónomas la competencia en Sanidad e Higiene (artículo 148.1.21º y 149.1.16), competencia asumida en los respectivos Estatutos de autonomía en materia de desarrollo legislativo y ejecución de la legislación básica del Estado, correspondiendo a este último la competencia exclusiva sólo en materia de Sanidad Exterior y de fijación de las bases y la coordinación general de la Sanidad.


     


    La complejidad para articular estas disposiciones constitucionales en favor de un régimen de  asistencia sanitaria universal se observa en su propio desarrollo histórico. Inicialmente el derecho a la asistencia sanitaria se encontró vinculado al régimen de la seguridad social. La Ley General de la Seguridad Social de 1974 identificaba la titularidad del derecho a la salud pública con la afiliación y cotización a la Seguridad social. El mandato constitucional de 1978 fue desarrollado mediante la Ley General de Sanidad 14/1986, de 25 de abril, que consagraba el derecho a la salud y a la atención sanitaria en base el concepto de ciudadano y no de afiliación y alta al Sistema de Seguridad Social[64]. De esta manera la CE concebía su universalización mediante el intento de desvincular el derecho a la salud de régimen contributivo alguno. Se imponía la idea de que, dado que cada vez más se requerían de aportaciones de los Presupuestos Generales del Estado para su mantenimiento – en 1994 se declaró la quiebra técnica de la Seguridad Social por el inmenso peso de la financiación del sistema nacional de salud­ - y dado que estos se recaudaban de los contribuyentes (incluyendo impuestos indirectos y de consumo) independientemente de su afiliación o no a la Seguridad Social se hacía razonable que todos los ciudadanos (residentes) pudieran disfrutar del servicio público de salud[65]. 


     


    La desvinculación definitiva de la Sanidad del sistema de la Seguridad Social se produce en 1999 mediante Ley 49/1998 de 30 de diciembre de Presupuestos generales del Estado en la que se comienzan a realizar transferencias autonómicas y se determinan impuestos indirectos especiales (hidrocarburos) y autonómicos para su financiación.


     


    Después de la separación de la financiación de la sanidad pública del sistema de Seguridad Social, en el marco del Pacto de Toledo y con el apoyo íntegro de la Cámara, se terminó de universalizar la prestación sanitaria[66]. En base a la ley de extranjería cualquier persona empadronada en España, de manera independiente a su nacionalidad, tendría acceso a la sanidad pública en igualdad de condiciones. A fecha de 2010 sólo quedaban excluidos de la Sanidad pública en España en torno a 276.000 personas, y esta cifra correspondía a aquellos autónomos que habían cesado en su actividad económica y no estaban en situación de alta o aquellas personas españolas que retornaban a España con patrimonio pero que no tenían convenio de jubilación con nuestro país, como por ejemplo, Suiza.


     


    La universalización del sistema sanitario incrementó los problemas de su financiación, pues su desvinculación de la Seguridad social sólo trasladó el problema al ámbito del Presupuesto General[67]. El sistema sanitario público español gastó más del 8% del PIB en 2010 y las comunidades autónomas han llegado a acumular una deuda sanitaria que supera los 10.000 millones de euros. Por ello, en los últimos años se han realizado políticas en sanidad que han tendido a restringir su acceso. Se ha diferenciado entre la asistencia de urgencia o enfermedad grave. Y se han establecido nuevos requisitos para ser titular de la prestación sanitaria completa entre los que se encuentran, de nuevo, ser trabajador por cuenta ajena o por cuenta propia, afiliado a la Seguridad Social y en situación de alta o asimilada a la de alta; ostentar la condición de pensionista del sistema de la Seguridad Social; ser perceptor de cualquier otra prestación periódica de la Seguridad Social, incluidas la prestación y el subsidio por desempleo; haber agotado la prestación o el subsidio por desempleo y figurar inscrito en la oficina correspondiente como demandante de empleo, no acreditando la condición de asegurado por cualquier otro título. Es decir, se vuelve a generalizar la situación de afiliación a la seguridad social para obtener la cobertura médica.


     


    Estos requisitos dejan fuera ahora a un amplísimo número de ciudadanos, pues el requisito del padrón deja de ser suficiente y deja fuera a los llamados “sin papeles”. También se excluyen casos alarmantes como los españoles mayores de 26 años, que no cumplan ninguno de los cuatro puntos anteriores o se encuentren en situación de desempleo (un 50% de ellos) o hayan dejado de recibir la prestación por desempleo (que ha sido continuamente rebajada en los últimos dos años)[68]. Para el resto de situaciones se comienzan a plantear mecanismos de copago sanitario, mediante la firma de un convenio o seguro privado de salud. 


     


    Como se observa, pese al esfuerzo del sector público por dar cobertura universal a servicios básicos como la educación y la sanidad, en términos de eficiencia, hasta ahora, no se puede dar una valoración positiva, y en términos numéricos, los intentos de trasladar tales prestaciones al ámbito privado no permiten cumplir, en absoluto, con los principios constitucionales de universalización y gratuidad del sistema sanitario y educativo. 


     


    6. CONGRUENCIA DE LA CONFIGURACIÓN DEL SECTOR PÚBLICO CON LA REGULACIÓN CONSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRACIÓN


     


    Se ha expuesto con anterioridad que la configuración de la Administración pública española y su sector público se encuentra, o se debería encontrar, definida por el artículo 1 de la CE: el Estado social democrático de Derecho. La Administración española, ciertamente, debería ser expresión de la forma de Estado. Pero la naturaleza política del Estado español se formula además en el artículo 2 CE: “La Constitución se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nación española, patria común e indivisible de todos los españoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomía de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”. La Administración española social democrática de Derecho, debe configurarse, por tanto, de forma consustancial al principio de autonomía, mediante una pluralidad de Administraciones públicas que, al tiempo que permitan el máximo acercamiento a los administrados a través de su descentralización en diversos niveles territoriales[69], cuente con mecanismos suficientes de coordinación para reconducir su actuación a la unidad.


     


     España posee una configuración administrativa compleja que agrupa diferentes tipos de administraciones públicas las cuales se pueden clasificar, en función de su ámbito territorial de actuación, en tres grandes niveles: la Administración General del Estado, las Comunidades Autónomas y la Administración local.


     


    El Título VIII establece la organización territorial del Estado a través de los municipios, las provincias y las Comunidades Autónomas, garantizándoles autonomía para la gestión de sus respectivos intereses (art. 137 CE).  Los entes locales, y por supuesto las Comunidades Autónomas, tienen Administración Pública, pero no se reducen a ser meras administraciones desconcentradas de la Administración general. Las Comunidades autónomas tienen autonomía política (dotada de poder legislativo y potestad gubernamental) y los entes locales autonomía administrativa[70], en el sentido de inexistencia de sometimiento alguno a controles de oportunidad por parte del Gobierno central[71]. En este sentido puede hablarse de la existencia de una Administración general del Estado, junto a 17 Administraciones públicas de las Comunidades Autónomas, y de un amplio número de Administraciones locales (municipales y Diputaciones provinciales) que superan las ocho mil.


     


    La relación existente entre el Estado y las CC.AA se plantea en términos de relaciones entre ordenamientos jurídicos. La principal articulación ­­– en el sentido de reconducción hacia la unidad del sistema jurídico español- se pone de manifiesto a través del inicial reparto de competencias formulado por el “bloque de constitucionalidad” (la CE, en la que se distinguen competencias exclusivas del Estado, los Estatutos de Autonomía, donde se confirman las competencias efectivamente asumidas por las Comunidades autónomas, así como las leyes de transferencia del Estado a las Comunidades autónomas) dividido, a grandes rasgos, en competencias exclusivas del Estado, competencias exclusivas de las CC.AA, competencias compartidas, competencias de ejecución de las Comunidades autónomas del Derecho del Estado y competencias de aplicación y desarrollo del Derecho de la UE. 


     


    Debe subrayarse que la autonomía de las diversas Administraciones públicas no supone inexistencia de “relaciones positivas[72]” entre ambos ordenamientos. Ello convierte la distribución competencial entre Administraciones en algo mucho más complejo. Se incluye en el término competencia exclusiva la potestad de las Comunidades autónomas de desarrollo de las bases legislativas que sobre determinadas materias establece el Estado conforme a los títulos competenciales horizontales o exclusivos determinados en la CE. Por ejemplo, conforme al artículo 149.1.1º de la CE corresponde al Estado la competencia “exclusiva” de regulación de las condiciones “básicas” que garanticen la igualdad de todos los españoles en el ejercicio de sus derechos;  conforme al artículo 149.1.13º le corresponde al Estado la competencia exclusiva sobre bases y coordinación de la planificación general de la actividad económica. Se observa la complejidad del reparto competencial existente entre entes autónomos que gestionan, en este marco, los objetivos, fines y funciones de las Administraciones públicas respectivas. Así, muy recientemente, el Tribunal constitucional español ha considerado que el Estado puede imponer a las Comunidades Autónomas, a través del Consejo de Política Fiscal y Financiera, objetivos de déficit estabilidad presupuestaria como medida política y económica de carácter general[73].


     


    El sentido de este complejo marco es la coordinación por parte del Estado de materias sectoriales, en las que tiene una potestad especial la Administración central para planificar y sistematizar la actuación conjunta de los diversos servicios y administraciones implicadas eliminando posibles contradicciones[74]. 


     


    En el ámbito de la Administración en sentido estricto, por un lado, corresponde al Estado la competencia exclusiva para establecer las bases del régimen jurídico de las Administraciones públicas y del régimen estatutario de los funcionarios, el procedimiento administrativo común, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organización propia de las Comunidades Autónomas, la legislación sobre expropiación forzosa, la legislación básica sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones públicas (artículo 149.1.18); pero por otro lado, las CC.AA tiene competencia exclusivas en la estructuración de sus Instituciones de autogobierno y la Administración autonómica. Como ejemplo, podemos decir, que el Estatuto Andaluz dispone la competencia exclusiva de la Comunidad Autónoma en el establecimiento del procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la organización propia de la Comunidad Autónoma, la estructura y regulación de los órganos administrativos públicos de Andalucía y de sus organismos autónomos (art. 47.1.1º EAA), así como el control, inspección y sanción en los ámbitos materiales de competencia de la Comunidad Autónoma, en lo no afectado por la competencia exclusiva estatal (art. 47.1.3º EAA), y es competencia compartida el establecimiento del régimen jurídico de la Administración de la Comunidad Autónoma de Andalucía y régimen estatutario de su personal funcionario y estatutario, así como de su personal laboral, el establecimiento del procedimiento administrativo común o de los contratos y concesiones administrativas (art. 47.2), así como la competencia ejecutiva en materia de expropiación forzosa (art.47.3). 


     


    El principal problema que encontramos en España no es de coordinación o cooperación entre Administraciones (que en todo caso respondería a carencias claras en el sistema de partidos que envuelve la organización institucional), ni del complejo reparto competencial, si no que, en mi opinión, se debe a que el Título VIII de la CE se encuentra completamente desfasado. Los mecanismos del Título VIII han resultado muy útiles para la realización de un progresivo proceso de descentralización política, pero el nivel alcanzado de consolidación de las Comunidades Autónomas y de sus respectivas Administraciones no se encuentra reflejado en la CE, que mantiene intacto este título desde 1978. Por ello, los recientes intentos de los Estatutos de Autonomía de establecer un marco general de definición de las competencias exclusivas, compartidas, o ejecutivas de cada una de las Administraciones, se han encontrado con muy diversas trabas y reinterpretaciones por parte del TC en un intento de encuadrar en disposiciones constitucionales pre-autonómicas 30 años de evolución del Estado autonómico español y de su doctrina jurisprudencial[75].


     


    Por otro lado, debe señalarse que los entes locales tienen un espacio de autonomía y auto organización garantizado por la CE. El Título VIII de la CE sitúa la Administración local en la base de la organización territorial del Estado y la dota de plena autonomía, bajo una organización democrática y con autosuficiencia financiera (arts. 137, 140-142 CE)[76]. Por entes locales la CE recoge tanto a los  municipios como a las provincias que se componen de una organización propia que se encarga del gobierno y la administración y que suele denominarse Administración Local. Las entidades locales tienen reconocida constitucionalmente autonomía lo que supone el reconocimiento de un círculo de intereses propios (intereses locales), la determinación de un conjunto de funciones y poderes efectivos para ordenarlos y gestionarlos (competencias y potestades locales) y su plena responsabilidad en dicho proceso (ausencia de control por otras instancias). Se trata de una garantía institucional y de un contenido esencial de la misma[77]. Sin embargo, el contenido de la autonomía local no se concreta en la propia Constitución sino que su régimen se deja al desarrollo legal por parte tanto del Estado (mediante el establecimiento de las bases en la Ley  de Bases de Régimen local) como de las CCAA que concretan el alcance de la autonomía local garantizado por la Constitución[78]. Esta doble potestad para concretar el marco competencial de los entes locales se ha denominado en doctrina: el carácter bifronte de la Administración Local[79]. 


     


    Este carácter, en el ámbito del municipio, se resume del siguiente modo. La CE garantiza la autonomía de los municipios y dota a su Administración de personalidad jurídica propia, pero se insertan en un esquema territorial donde las CC.AA influyen decisivamente en la configuración de sus competencias. Como ha dicho el TC en la STC 84/1981, de 23 de diciembre: «Si bien el grado superior de autonomía, que es el propio de las Comunidades, les otorga potencialmente un poder político y administrativo sobre los municipios y provincias que se incluyen en su territorio, éstas y aquéllas no desaparecen, ni se convierten en meras divisiones territoriales para el cumplimiento de los fines de la Comunidad, aunque puedan cumplir también esta función». 


     


    Compete al Estado, mediante la Ley de Bases de Régimen Local «la fijación de principios o criterios básicos en materia de organización y competencia» de los entes locales. De conformidad con ello, como titulares de un derecho de autonomía constitucional, las Comunidades locales no pueden ser dejadas en lo que toca a la definición de sus competencias y la configuración de sus órganos de gobierno, a la interpretación que cada Comunidad Autónoma pueda hacer de ese derecho. A pesar de ello la STC 331/1993, de 12 de noviembre, señaló que «junto a la relación directa Estado-Corporaciones Locales existe también una relación, incluso más natural e intensa, entre éstas y las propias Comunidades Autónomas».


     


    Como consecuencia, el municipio encuentra garantizado un espacio propio de actuación y administración de sus intereses tanto a nivel Constitucional como a nivel estatutario, pero esta garantía se resuelve en cuanto a un “mínimo” de competencias de gestión de intereses propios. Como dijimos más arriba, aun debería cumplirse con el segundo proceso de descentralización, desde las CC.AA a los municipios, verdadera toma de tierra entre la Administración y la ciudadanía. 


     


    Por otro lado, entre los entes locales, se encuentra la Provincia, entidad local con personalidad jurídica propia compuesta por la agrupación de municipios, cuyo gobierno y administración autónoma se encomienda a las Diputaciones provinciales (u otras corporaciones como los cabildos o consejos insulares). Se trata de un ente supramunicipal cuyo régimen jurídico constitucional y denominación se diferencia sustancialmente en cada Comunidad Autónoma. Es, sin duda, una de las grandes cuestiones pendientes en nuestro sistema constitucional, dado que su origen data de una concepción centralista de la Administración española y dada la fuerza expansiva de las administraciones autonómicas, se ha cubierto gran parte de la labor de éstas[80]. A grandes rasgos, conforme al artículo 31.2 de la LBRL, son fines propios y específicos de la Provincia asegurar la prestación integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal y participar en la coordinación de la Administración local con la de la Comunidad Autónoma y la del Estado. 


     


    La continuidad de las Diputaciones Provinciales ha sido puesta en entredicho en muchas ocasiones, y más aun hoy, en medio de una crisis económica dónde se observan por parte de la población como un centro de duplicación de funciones. No obstante, la reforma local que pretende operar la futura Ley de Racionalización y sostenibilidad de la Administración Local no prevé su modificación, sino que más bien fomenta la agrupación de servicios para lograr el ahorro mediante economías de escala a través de la gestión de servicios obligatorios mínimos en municipios inferiores a veinte mil habitantes. 


     


    De forma genérica, el rasgo dominante de la evolución del sector público en España se muestra, como dijimos, en la descentralización del gasto público. Actualmente, una vez que las CC.AA han alcanzado el techo competencial tras las reformas de sus Estatutos de 2007, gestionan más de la tercera parte del gasto público (tengamos en cuenta que asumen competencias en educación y sanidad). Por el contrario las Entidades Locales gestionan un 13% continuo desde los últimos 30 años, lo que significa que apenas ha aumentado su participación. En concreto, el 60% del gasto de las Comunidades Autónomas corresponde a los servicios de educación y sanidad. En cuanto a las Entidades locales, el 60% de sus servicios públicos corresponden a seguridad ciudadana, vivienda, servicios comunitarios, actividades culturales y recreativas, servicios sociales, transporte y protección del medio ambiente. En el caso de la Administración central, el 40% de su gasto corresponde a transferencias a otras Administraciones. 


     


    El principal problema al que se enfrenta la Administración española en la situación de crisis actual es que sólo se han transferido a las Comunidades Autónomas los activos, pero no la deuda utilizada para financiar los servicios y funciones transferidos. En relación con los entes locales es necesario transformar el sistema de su financiación para permitir que el municipio no sea un simple gestor de servicios, sino que pueda realizar una planificación a largo plazo coherente con la legitimidad democrática directa que exhibe en el gobierno y gestión de sus intereses por medio de los ayuntamientos[81].


     


    7. REFORMAS DE LA ADMINISTRACIÓN Y DEL SECTOR PÚBLICO PREVIAS A LA CRISIS


     


    En orden a la sistematización del proyecto de investigación en el que se inserta este artículo debo respetar este apartado. Pero como observará el lector su contenido ha sido expuesto en los epígrafes anteriores, por ello me remito especialmente a los puntos 3, 4 y 5.


     


    No obstante pueden añadirse unos breves apuntes sobre algunos aspectos concretos de la evolución de las reformas internas de la Administración del Estado.  


     


    7.1 Descentralización 


     


    En 1989 el Ministerio para las Administraciones públicas realizó un estudio denominado “Reflexiones sobre la Modernización de la Administración del Estado”. Con él en 1992 se puso en marcha el Plan de Modernización de la Administración del Estado en el que se diseño una organización modular (Direcciones generales con autonomía de gestión de sus propios recursos), una redefinición del la organización y del papel de los organismos autónomos, incorporación de las nuevas tecnologías de la información y de las comunicaciones, criterios sobre desconcentración y procedimiento, establecimiento de nuevos sistemas de control y una importante reforma de la estructura de la función pública[82]. Pero como señala Joan Subirats estos impulsos no se pueden considerar como auténticos programas de modernización sino como simples actuaciones de mejora muy concretas de determinados servicios y, especialmente, de determinados procesos de atención a la ciudadanía[83], (como unificación de trámites, de ventanilla única, de mejor atención a los ciudadanos, y una extensión de  los cursos de formación de gestión pública[84]). 


     


    En los años 1996-2000 se iniciaron nuevos proyectos de mejora administrativa como la iniciativa de Ventanilla Única, que permite realizar en una sola dependencia cualquier trámite administrativo, así como la introducción de las Cartas de Servicios junto al inicio de los programas de evaluación de Calidad a través de certificados externos conforme al Modelo Europeo de Gestión de la Calidad. 


     


    Como se observa, las reformas de los últimos años tratan de proponer mejoras al funcionamiento del sistema Administrativo sin realizar reformas de mayor calado. Por ello, debe repetirse que la mayor reforma de los últimos decenios en la Administración pública ha venido de la mano del proceso de descentralización y consolidación de las Administraciones públicas autonómicas realizado desde 1981 hasta 1999, momento en el que se concluyen las transferencias competenciales y todas las Comunidades autónomas adquieren la gestión de los servicios básicos. Conforme a Subirats y Ramió puede señalarse que los aparatos administrativos de las Comunidades Autónomas han atravesado tres etapas diferentes. La primera (1980-1987) de creación, fundación e institucionalización. La segunda (1987-1991) de consolidación y expansión. Y la tercera (1991-1999), caracterizada como fin de ciclo y agotamiento del modelo de crecimiento sostenido[85]. A estos efectos, debe señalarse que durante la legislatura 2004-2008 el hecho de mayor calado en relación a las reformas de la Administración fue el impulso a la reforma de los Estatutos de Autonomía en los que las Comunidades Autónomas profundizaron en la definición de sus competencias, vincularon sus respectivos órganos de gobierno y administraciones a Cartas de derechos y principios rectores de políticas públicas (además de ampliar las prescripciones estatutarias sobre Administración) y positivizaron instituciones administrativas autonómicas de nuevo cuño como los polémicos Consejos de Justicia[86], o el Consejo Audiovisual.  


     


    7.2 Privatización


     


    Las reformas Administrativas de los últimos decenios, se han visto marcadas, como se ha dicho más arriba, por tres hitos: el proceso de descentralización autonómica, la democratización del sistema político español y la estructuración del Estado de bienestar en plena etapa de decadencia del modelo, y sobre todo, por la integración europea. Especialmente en relación a la crisis del Estado social y la integración europea, se ha querido señalar que la actividad prestacional de la Administración Pública española se ha visto afectada, desde su origen, por las nuevas corrientes liberalizadoras venidas de Europa. En este sentido tanto su estructura como su funcionamiento se han plegado a un proceso de privatización en los últimos tiempos impulsado por las continuas exigencias de reducción del déficit público y de maximización de su eficacia[87]. 


     


    Con privatización nos referimos, en un sentido amplio, a la utilización por la Administración de personificaciones y procedimientos de Derecho privado, a la transferencia al sector privado de una actividad o función pública, y a la transferencia de la actividad comercial e industrial de la Administración al sector privado[88].  Dentro de este espectro, nos interesa ahora analizar el “amplio retorno a fórmulas concesionales” de servicios públicos por parte de la Administración completado con la transferencia al sector privado de cometidos y funciones que hasta ahora tenían la consideración de públicos[89]. 


     


    En primer lugar, debe señalarse que nuestra CE, conforme al artículo 106 CE parece reservar constitucionalmente a la Administración sólo aquellas funciones clásicas de soberanía como la dirección política, la función ejecutiva de policía y fomento. La terminología de los artículos 41, 27 y 20.3 parecen también reservar constitucionalmente al Estado la prestación de servicios de seguridad social, educación y medios de comunicación social, aunque sin perjuicio de su prestación por entidades privadas. La privatización de servicios públicos, fuera de estos límites iniciales queda en manos del legislador, por lo que es una decisión legal. Recordemos que pese a que su decisión inicial es de oportunidad política no lo debe ser la decisión de a quién adjudicar. Si la reserva de ley permite suponer un control político de las decisiones de privatización de servicios públicos, sin embargo, no puede olvidarse que cuando se privatiza se disminuye el radio de acción de los sujetos sometidos a control, y por tanto, de los propios derechos políticos.


     


    Partiendo de esta base nos interesa destacar la Ley 13/2003, de 23 de mayo, que recupera en el ordenamiento español el contrato de concesión de obras públicas, hasta el momento regido por disposiciones, en su mayoría, preconstitucionales. Esta ley se enmarca en la tendencia comunitaria favorable a la promoción de la participación privada en el proceso de proyección, construcción, gestión y financiación de cualesquiera infraestructuras y obras públicas consideradas de interés general. Se responde con esta ley, además, a cuestiones económicas y financie­ras, así como territoriales, considerando los requeri­mientos de estabilidad presupuestaria derivados del ámbito europeo que exigen la disminución de la carga de las obras públicas en el Presupuesto general y la contención del déficit y la deuda pública. 


     


    En un sentido crítico, puede decirse que el legislador español no ha optado por una auténtica privatización, “en cuanto la financiación del sector privado no es realmente aditiva, al no asumir este último todos los riesgos, en especial económico-financieros, que es capaz de gestionar mejor, cuando menos teóricamente, y que, por ende, deben acompañar a aquélla[90]”.


     


    En términos numéricos la concesión de obra pública en España ha supuesto un sector muy importante dentro de la economía. La contratación pública ha representado aproximadamente el 18,5% del PIB de España. Observando el Plan Estratégico de Infraestrucutras y transportes (PEIT) para el periodo 2005-2020 se ha otorgado un peso a la participación del sector privado de aproximadamente la ejecución del 20% de las infraestrucutras previstas.


     


    De hecho, la “experiencia” de las empresas españoles en el ámbito de la concesión pública ha conducido a que actualmente, en el ránking de mayores empresas concesionarias del mundo los tres primeros puestos los ocupen empresas Españoles (y entre los 11 primeros se encuentran otras tantas, como ACS/Dragados, Ferrovial/Cintra, FCC, Abertis, Sacyr, Vallehermoso, OHL y Acciona)[91]. El problema esencial, es que con este dato se pone de manifiesto el inmenso poder que han adquirido algunas empresas concesionarias españolas, llegando a desregular el sistema español de contratación pública mediante la utilización generalizada de la subcontratación. Ello ha modificado en los últimos años la actividad productiva y las relaciones que mantienen unas empresas con otras, así como los sistemas jurídicos de control público. La subcontratación es, “una práctica en expansión. Su utilización se ha incrementado de forma continua durante los últimos 25 años y supone en la actualidad el 38,2% de los trabajos, más del doble que en 1988”. Esta práctica no está siendo, mucho menos en época de crisis, frenada adecuadamente por la administración, principalmente porque las modificaciones normativas no pretenden eliminar la práctica, sino beneficiar a las grandes empresas concesionarias, que son en realidad grandes operadoras privadas de contratación pública y subcontratación[92]. 


     


    8. PROYECTOS DE REFORMA DE LA ADMINISTRACIÓN Y DEL SECTOR PÚBLICO PROMOVIDOS A PARTIR DE LA CRISIS ECONÓMICA


     


    La reforma de mayor calado producida en España tras el comienzo de la crisis ha sido, sin duda alguna, la de la propia Constitución española. Con fecha 27 de septiembre de 2011 se aprobó la reforma del artículo 135 CE en la que se constitucionaliza la “regla de oro” del equilibrio presupuestario, así como determinados límites al endeudamiento público.


     


     En primer lugar, la reforma, (art. 135.1 CE) impone la obligación constitucional de que “Todas las Administraciones Públicas” adecúen su actuación al principio de estabilidad presupuestaria. En su segundo apartado prohíbe que ni el Estado ni las Comunidades Autónomas, incurran en un “déficit estructural que supere los márgenes establecidos, en su caso, por la Unión Europea para sus Estados Miembros”. En tercer lugar, establece que el pago de “los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda pública de las Administraciones” gozarán de “prioridad absoluta” (135.3 CE). Y por último remite directamente al Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea para establecer el valor de referencia de deuda pública en relación con el PIB del Estado, introduciendo una mención expresa al ámbito supranacional sin precedentes en la Constitución española. 


     


    La CE remite a la producción de una Ley orgánica para el desarrollo de los principios y mecanismos de participación, y coordinación de las Administraciones Públicas en materia de política fiscal y financiera[93]. 


     


    No es este el lugar de analizar la reforma Constitucional, pero sí debe destacarse, tal y como ha señalado el profesor Sánchez Barrilao, que esta reforma ha supuesto “la constitucionalización tanto de las propias Comunidades Autónomas como de la integración de España en la Unión Europea; y en cuanto a ésta, además, integrando el Derecho europeo como parámetro de constitucionalidad[94]”. Se ha realizado pues la reforma añorada de la Constitución, pero en unas circunstancias, mediante un procedimiento[95] y con un contenido que permite una lectura, cuanto menos, sorprendente.


     


    Como Señala Álvarez Conde, “estamos en presencia de una reforma constitucional de carácter preventivo, utilizada como moneda de pago por la compra por parte del BCE de la deuda pública española y que puede plantear más problemas jurídicos y políticos que los que pretende solucionar[96]”. Y es que, entre otros conflictos, se ha señalado, por ejemplo, que al incluir la vinculación del ordenamiento jurídico español a la UE desde la perspectiva de la “estabilidad presupuestaria”, puede suponer una merma de la ya escasa legitimidad del proceso de integración, así como crear una incorrecta impresión de cara a los ciudadanos. Además, al incluir a las CC.AA en el ámbito de este artículo parece limitar la autonomía de estos entes antes que su propio reconocimiento (por su nombre) en la CE. Y sin duda alguna, supone un límite a la capacidad de desarrollo de políticas públicas desde una perspectiva democrática[97], más aun si la regla de preferencia “absoluta” del pago de la deuda, hoy por hoy, se convierte en la prioridad de pago de un 88% del PIB español (cantidad a la que asciende el montante de deuda a fecha de junio de 2013). 


     


    Además de la reforma constitucional, el Gobierno español, ante la crisis, ha realizado reformas en el sector público con una única orientación: reducir el déficit. Entre éstas reformas se encuentran, esencialmente, las siguientes[98]. 


     


    Entre las “Medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la corrección del déficit público[99]” se estableció la congelación del sueldo de los empleados públicos y la congelación de la Oferta de Empleo Público (estableciéndose en servicios públicos prioritarios como educación, sanidad y seguridad una tasa de reposición del 10%), el incremento del IRPF y el IBI. En materia fiscal, se ha elevado el IVA hasta el 21%, y se han suprimido deducciones por compra de vivienda. 


     


    Se ha llevado a cabo, como ya se ha dicho, una drástica reducción del Presupuesto General del Estado recogiendo medidas como la reducción del gasto de los ministerios en más del 17%. Una “racionalización” del gasto público en el Sistema Nacional de Salud y en el ámbito educativo, reduciendo el gasto en medicamentos, con una reforma del Sistema que excluye de la utilización de servicios sanitarios a los extranjeros (como señalamos más arriba). Además se ha introduciendo el principio de estabilidad presupuestaria también en las Universidades. 


     


    Entre las “Medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad[100]”, se ha suprimido también la paga extraordinaria de diciembre para todo el conjunto del sector público, eliminándose los días de libre disposición, los días vacacionales por años de servicio y el régimen de incapacidad temporal. Se ha reducido, además, la prestación por desempleo a partir del séptimo mes.  


     


    Los ajustes se han trasladado, al ámbito de las Administraciones autonómicas mediante acuerdos del Consejo de Política Fiscal y Financiera[101] (órgano que reúne a los responsables de Presupuestos del Gobierno estatal y de los gobiernos de las Comunidades Autónomas). Se les ha exigido a las CC.AA. planes Económico-Financieros de Reequilibrio. Junto a estas exigencias se ha puesto en marcha un “Mecanismo de Financiación Territorial”, con un Fondo de Liquidez para que las CC.AA puedan hacer frente a sus necesidades financieras, siempre y cuando cumplan determinadas condiciones fiscales. En el año 2012, 1 de mayo, se ha aprobado la Ley Orgánica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera que obliga a presentar equilibrio estructural en sus cuentas públicas y establece un límite de deuda como garantía de  sostenibilidad presupuestaria en todos los niveles de la Administración española. 


     


    Entre las propuestas en marcha, destaca de forma positiva, la Ley de Transparencia, Acceso a la Información Pública y Buen Gobierno, cuyo proyecto se aprobó en 2012 en Consejo de Ministros y desde hace un año intenta ser pactado entre los principales partidos, sin mucho éxito. 


     


    Como reformas estructurales merece destacarse la Reforma laboral[102]. En ella se ha tratado de favorecer, según el discurso oficial, la empleabilidad de los trabajadores, fomentando la contratación indefinida. Para ello se ha reformado el sistema de intermediación laboral y el sistema de formación. Pero lo cierto es que se han identificado nuevas formas de contratación, al tiempo que se ha flexibilizado la relación entre empleador y trabajador; de esta forma se han objetivado las causas de despido (por motivos económicos) y se han reducido las indemnizaciones[103]. Los datos de empleo reflejan que, por el momento, la reforma no ha repercutido favorablemente en la sociedad española.


     


    Muy recientemente, se ha iniciado el debate sobre la Reforma de la Administración Pública. Estas medidas, como Moncloa indica, continúan primordialmente la senda de la reducción del déficit público. El proyecto, a penas presentado por el Gobierno, trata de racionalizar y reestructurar las empresas públicas estatales. Se pretenden liquidar 80 sociedades mercantiles. Supone, según el Gobierno, una reducción del 25% al 30% de todo el sector público empresarial. Trata, además, de racionalizar el uso de inmuebles de patrimonio Estatal. En el ámbito municipal se trata de llevar a cabo una eliminación de aquellas competencias consideradas impropias, concediendo su titularidad a los entes provinciales (Diputaciones). Se prevé la supresión de 3.725 entidades locales y mancomunidades. Y se regulan las nóminas de los cargos municipales electos así como el número de concejales.


     


    Muy discutida está siendo la aprobación de la Reforma de la Administración local- Desde finales de los años 90 se ha tratado de articular de manera eficiente la llamada “segunda descentralización”. Tras varios planteamientos[104] sobre la necesidad de aclarar competencias y obligaciones, desde el comienzo de la crisis ha obtenido relevancia la idea de realizar una reducción drástica de los municipios a imagen de lo ocurrido en los diferentes países de la UE, proponiéndose la eliminación de algunos escalones de gobierno local[105]. Desde el año 2012 se ha presentado una propuesta de Reforma de Administración local que, según el Gobierno, se inspira en el principio de 'una administración, una competencia'. Sin embargo, el debate se ha reabierto esencialmente en torno a criterios predominantemente económicos o, más concretamente, de sostenibilidad presupuestaria[106].


     


    Trata ahora de reformarse la legislación básica municipal con el único objetivo de que las Entidades Locales se adapten a la Ley Orgánica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y evitar que gasten más de lo que ingresan. De esta forma se planea una actualización de las competencias municipales potenciando el papel de las Diputaciones Provinciales, Consejos Insulares o Cabildos y Comarcas. La idea central de la reforma es la modificación del actual sistema de atribución de competencias municipales (propias, delegadas, impropias, complementarias…), pero vinculando las competencias municipales a la capacidad de gestión a través de determinados estándares para que un municipio pueda asumir las competencias que tiene asignadas legalmente. Estos estándares, por el momento, se basan en los proyectos de reforma en condicionantes numéricos como la población. Como observa Jiménez Asensio, la autonomía local no puede basarse exclusivamente en condicionantes numéricos o economicistas (“capacidad de gestión”) sino que deben encuadrar también criterios políticos[107].  Además la reforma local se plantea sólo con el objetivo de la eficacia en su gestión, pero parece olvidar, por el momento, cuestiones constitucionales esenciales para su autonomía como la suficiencia de financiación. Esta se ha realizado hasta el momento en base al Presupuesto general del Estado, lo que no permite una correcta planificación a medio plazo por parte de los Ayuntamientos, separando drásticamente la financiación de elementos democráticos y políticos, pues piénsese que el gobierno local elegido democráticamente por la ciudadanía local no tiene seguridad de que sus proyectos políticos cuenten con adecuada solvencia.


     


    La reforma local aun debe suscitar un amplio debate en la sociedad española, pero debe alejarse de cualquier condicionante demagógico. Es usual la crítica realizada a las Diputaciones provinciales o a la mala gestión de los municipios, sin embargo, la deuda municipal supone sólo el 5% del total de la deuda del Estado, y como ha afirmado el banco de España, en los últimos años son los entes de la Administración que más han reducido su deuda[108]. Pese a que la autonomía local es el primer nivel democrático y el más cercano al ciudadano, llama la atención que después de más de 30 años de autogobierno local, éste siga gestionando el mismo porcentaje del PIB que en el año 1981, el 13 %[109].


     


    9. VALORACIÓN GLOBAL DE LA EVOLUCIÓN DEL SECTOR PÚBLICO ESPAÑOL: ALGUNAS PROPUESTAS


     


    Mientras la realidad del Estado social español es que se viene desmoronando desde los años 80 mediante la contención del gasto, la estabilidad presupuestaria y la deuda externa, la Administración española ha vivido un proceso paralelo de democratización que, desde un punto de vista de pluralismo político y territorial y desde la perspectiva democrática del principio de subsidiariedad, se ha basado en el incremento institucional de las Administraciones públicas. Sin embargo, parece ser que, en el marco del Estado social de mercado impuesto por organismos comunitarios y por los mercados financieros democratización de la Administración y eficacia se encuentran en continua tensión.


     


     El Constituyente español desde el artículo 1 de la CE, define a España como un Estado social y democrático de Derecho, exigiendo en consecuencia que la Administración pública se organice y funcione como Administración social y democrática de Derecho. El análisis que aquí se ha realizado trata de exponer en qué medida la Administración española y su sector público se estructura y actúa conforme al mandato de la Constitución.   


     


    La exposición que realizo es básicamente descriptiva, y se basa en gran parte en datos numéricos de carácter macroeconómico. La necesidad de acudir hoy a las ciencias macroeconómicas para desplegar un análisis sobre la Constitucionalidad de la Administración española refleja un hecho esencial: como afirmó en su momento Baena del Alcázar, Estado y Administración se justifican hoy por sus resultados, su eficacia y eficiencia, especialmente en su deber, en tanto que Administración de un Estado Social, de «prestación de servicios» a los ciudadanos y con la introducción de bienes al mercado con costes tolerables[110]. 


     


    La Administración pública española se ha convertido en Administración prestacional, en el seno de los Estados sociales y democráticos de Derecho[111]. Pero la apertura de España a los sistemas constitucionales de su entorno se ha producido, por primera vez, justo en el momento en el que la hegemonía del poder mundial se decantaba hacia el lado de las economías de mercado. Justo en el momento en que la crisis del petróleo y la coyuntura política obligaban a los países europeos a realizar cambios significativos en la Administración del Estado social. En el momento en que el modelo del Estado social daba sus últimos coletazos.


     


    España abría definitivamente sus fronteras a un orden internacional en el que se terminaba de establecer el mercado global. En España ha confluido el proceso de normalización democrática y la puesta en marcha del Estado de bienestar con una apertura al mercado mundial representada en esencia por la adhesión a las Comunidades Europeas. De esta forma, la democratización de su Administración pública (el proceso de descentralización) y la configuración de su sector público se ha ordenado, poco a poco, conforme a las exigencias de los vaivenes económicos mundiales, dando lugar a procesos de inestabilidad y decisiones ajenas a las preferencias democráticas expresadas en las elecciones  y a gran parte de su programa constituyente. 


     


    En la configuración del sector público español y de su administración se puede observar, por tanto, como ha apuntado Pedro De Vega, la “incompatibilidad existente entre la lógica del Estado que es la lógica de la política, esto es la de los valores, y la lógica de la vida económica, que es la del cálculo y de la ganancia (…) porque en el proceso de mundialización de los mercados todo se transforma en mercancía (incluso el propio Estado y los comportamientos políticos) es la esencia misma de la mundialización la que choca frontalmente con la esencia del Estado y de la política[112]”


     


    La Administración social y democrática de derecho, en España se ha configurado como administración prestacional en base a la Constitución, pero dentro de los parámetros establecidos por el mercado global. Es decir, la Administración española es un elemento más que interactúa en el ámbito del ‘mercado’ global, que compite con otros entes estatales, individuales, y corporaciones internacionales de carácter privado. Como señala Tajadura Tejada, estos parámetros y su resultado son bien conocidos: privatización del sector público de la economía, pérdida del control de la política monetaria, crisis del sistema fiscal dada la dimensión nacional de la imposición y la dimensión internacional de la riqueza, flexibilidad y precariedad del trabajo, etc[113]. Es decir, las opciones democráticas establecidas en nuestra Constitución, entre las que se encuentra el mandato de los derechos sociales, se han visto menoscabadas ante la “instauración de una nueva forma de gobierno de la economía” incompatible con “los principios del constitucionalismo moderno, forma de gobierno de la economía en la que, lamentablemente, los derechos sociales van a ocupar un lugar muy residual[114]”.


     


    Como resultado, continúo citando a Tajadura, encontramos: por un lado, “la redefinición de la frontera entre el sector mercantil y el no mercantil de la economía, en el sentido de que determinados bienes y servicios que antes se consideraban imprescindibles y esenciales para la sociedad” y que correspondía suministrar al Estado, ahora se trasladan al ámbito mercantil. Algo que se ha señalado hemos señalado cuando se ha expuesto la reforma en materia de salud o educación, así como en el ámbito de la contratación pública. 


     


    Por otro lado, el principio de vertebración del Estado social y democrático ya no es el trabajo, sino el consumo[115]. Los ciudadanos se han convertido en consumidores. Algo que puede reflejarse en la reciente reforma laboral, a través de la cual se han objetivado las causas de despido lícito del trabajador, desplazándose hacia el ámbito ‘objetivo’ de la previsión de pérdidas económicas por parte de la empresa, no de pérdidas reales, sino de un simple descenso en el consumo. 


     


    Por último, como señala Pedro Mercado, “la crítica neoliberal al proceso de administrativización de las pretensiones e intereses sociales en el modelo del Estado del bienestar se ha construido sobre la base de que la burocracia se combate con técnicas de mercado[116]”. Esta es la clave de las reformas en la Administración pública española actual. Aunque las prestaciones sigan siendo de titularidad del Estado, éste ha comenzado a gestionar los recursos públicos conforme a criterios mercantiles y privados. Por obra de las presiones europeas, la Administración pública y el Estado han centrado su actuación en el ‘pensamiento único’ de la reducción del gasto y del déficit público. Esta es una actuación propia de una empresa, y no de un Estado social, el objetivo de reducir costes para ampliar beneficios, o en este caso, ser más competitivos en el mercado financiero a la hora de acceder al crédito. Es ilusorio pensar que se pueden ofrecer los mismos servicios (entiéndase, prestar servicios como cumplir con los derechos garantizados constitucionalmente) a un coste equiparable al de la gestión privada, sin reducir la calidad o los derechos de los mismos.


     


    Frente a esta última idea podría argumentarse que la reforma de la Administración emprendida desde el Gobierno trata de maximizar la eficacia y eficiencia de los servicios públicos para reducir los costes al mínimo. La estructura actual del sector público y su configuración podrían entonces valorarse en el marco del Estado social y democrático de Derecho desde la perspectiva de la eficiencia de los servicios que las Administraciones prestan a los ciudadanos en comparación a sus costes (como señalamos con Baena del Alcázar al inicio). 


     


    Los efectos de las políticas públicas en la práctica, ciertamente, “tienen mucho más que ver con su detalle de aplicación (composición, manera de implementación, régimen de explotación, control y evaluación), que no con niveles cuantitativos consolidados[117]”, eso es cierto. Por ello, parece haber un consenso generalizado a favor de la transparencia en las cuentas públicas, de aquí la futura ley de transparencia. Pero esta ley de transparencia y la medición de la correcta eficacia de los servicios públicos debería contar con otros sectores de naturaleza privada. Si el Estado se encuentra inserto en el mercado mundial, las empresas privadas (y principalmente empresas de naturaleza financiera así como concesionarias de obras públicas) que interactúan con el Estado deberían ser incluidas en los estándares de transparencia con mayor rigor, deberían ofrecer, al mismo tiempo, mayores garantías de transparencia (véase el breve comentario realizado más arriba sobre la subcontratación en el ámbito público). 


     


    En mi opinión, si se trata de minimizar costes como objetivo de evaluación de las políticas públicas, deberíamos prescindir de gran parte de los análisis económicos realizados y de los índices utilizados. Por un lado, la evaluación del gasto público debería romper definitivamente la supuesta igualdad “gasto público = producto público real”, pasando a adoptar el concepto de producto efectivamente suministrado a la colectividad, como complemento del análisis de las cifras de gasto público. O, por otro lado, directamente, utilizar índices y datos distintos a los puramente económicos, empezando por prescindir del propio concepto de PIB, para utilizar otros relacionados con la calidad de vida de los ciudadanos, su seguridad, sus niveles de educación… 


     


    Es cierto que los servicios que presta el Estado y la Administración pública pueden reorganizarse para evitar duplicidades, o minimizarse en aras de su eficacia gasto/beneficio, más aun en un estado descentralizado como España,  pero debemos ser cautos. Los proyectos de contención del gasto a través de la reforma de la Administración o la clarificación de competencias se pueden encontrar con dos inconvenientes lógicos. 


     


    El primero es el grado de descentralización de la Administración española. El proceso de creación y desarrollo de las Comunidades autónomas se ha observado como un logro desde parámetros de pluralismo, subsidiariedad y, en fin, desde la perspectiva democrática. Pero las reformas actuales de la Administración central deben contar, para hacerse efectivas, con el consentimiento y la colaboración de los entes autonómicos. Esto es lógico desde una perspectiva democrática, la división del poder conlleva oposición a las políticas mayoritarias. Sería absurdo pensar que la descentralización de la Administración pública española y el reconocimiento de las autonomías, es decir, el reconocimiento del pluralismo, es una traba o un límite para mejorar la eficacia de los servicios prestados a los ciudadanos. Aunque, por supuesto, desde el mantra de la reducción del déficit así se observe. Es cuanto menos llamativo que las políticas anticrisis  realizadas hasta ahora por los gobiernos se encuentren directamente confrontadas con los logros democráticos de las últimas décadas como el de la construcción del Estado de las autonomías.


     


    Por otro lado, se observa que la redefinición de competencias llevada a cabo, por ejemplo a través de la reforma de la Administración local, enarbola el emblema de la reducción de la Administración. De esta forma propone la eliminación de municipios o la concentración en entes superiores de aquellas competencias o actividades municipales que no garanticen su solvencia. Esto se traduce en un traslado al ámbito provincial de la gestión de determiandos recursos. Sin embargo, no podemos olvidar que el nivel local, es quizás, el ámbito más democrático y en el que se puede establecer un mejor control por parte de los ciudadanos de la actividad política. La eficacia no debería estar reñida con la descentralización y la subsidiariedad.   


     


    Por otro lado, debemos ser cautos ante la idea de la necesidad de ‘adelgazamiento’ de la Administración española. Si observamos los datos expuestos el nivel de personal laboral o funcionario se encuentra por debajo de la media europea y muy alejado de los porcentajes de los Estados que exhiben una mayor consolidación del Estado social. Además, la reducción del gasto en tiempos de crisis económica es, para un lego en economía, bastante peligrosa si consideramos que el gasto público supone la mitad del PIB de un Estado como España y que el propio gasto público en sí mismo produce beneficios directamente a la ciudadanía y es actualmente un factor esencial de redistribución de la renta[118]. Por ello, el simple objetivo de reducción del déficit con fines exclusivos de competitividad, no puede considerarse una herramienta coherente con el Estado social[119]. 


     


    En definitiva, las políticas públicas actuales orientadas a la reforma de la administración deben tener en cuenta, no sólo la más que patente decadencia del Estado social y la pérdida de servicios por parte de la ciudadanía, sino también la peligrosa erosión de los principios democráticos del Estado. Las políticas anticrisis centradas en la reducción del gasto público, no sólo vulneran principios básicos del Estado social a favor de la mejora de índices de competitividad global, sino que han terminado por menoscabar el propio principio democrático a favor de los intereses del mercado.  Baste con observar la reciente reforma constitucional. Mientras que nuestra Constitución no ha asumido aun el nivel de autonomía de las nacionalidades y regiones españolas, a pesar de que la única mención que se realiza al proceso de integración europea sólo señala su carácter económico, sin embargo incluye las máximas garantías normativas para los entes financieros que compran deuda pública española.
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    1. PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E GRUNDGESETZ


     


    Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht: titolo di una relazione pronunciata il 15 maggio 1959 a Stoccarda in occasione di una manifestazione organizzata dalla Arbeitsgemeinschaften für Verwaltungsrecht im Deutschen Anwaltverein dal Prof. Dr. Fritz Werner (all’epoca Presidente del Bundesverwaltungsgericht) e poi di un articolo apparso nello stesso anno nella Deutsche Verwaltungsblatt[1], questo concetto costituisce un «paradigma dominante»[2] in Germania. La costituzionalizzazione (Konstitutionalisierung) del diritto amministrativo, la quale ha rappresentato e rappresenta una attrattiva fonte di ispirazione per lo sviluppo del diritto amministrativo comunitario[3], costituisce, infatti, una caratteristica del Sonderweg tedesco[4]. 


     


    Questo intenso collegamento tra diritto costituzionale e diritto amministrativo, per cui il diritto amministrativo è considerato la concretizzazione del diritto costituzionale, trova il suo fondamento nel Grundgesetz, che ha in tal modo negato la asserita neutralità del diritto amministrativo[5]. In particolare, esso trae la sua forza dalla vincolatività, sancita nell’art. 1, c. 3, GG, dei diritti fondamentali rispetto alla legislazione, al potere esecutivo e alla giurisdizione “come diritti direttamente applicabili”, dal Rechtsstaatsprinzip e dal Sozialstaatsprinzip (art. 20, c. 1, GG), dal principio di legalità amministrativa e di riserva di legge. La costituzionalizzazione del diritto amministrativo non è, tuttavia, un fenomeno immediato[6], ma un processo complesso[7], di cui costituiscono – anche in senso cronologico – tappe essenziali: lo sviluppo del principio di proporzionalità (Verhältnismäßigkeitsprinzip); la rimozione di ambiti sottratti al rispetto dei diritti fondamentali; l’inserimento della dimensione statale della Leistung nella categoria dello Stato sociale di diritto; il superamento di un’azione amministrativa svincolata dalla legge[8]. Tale processo è stato guidato ed orientato dalla giurisprudenza del Bundesverfassungsgericht[9] e portato avanti da quella del Bundesverwaltungsgericht che, istituito nel 1953, collocandosi all’ombra della Corte costituzionale federale, ha dedotto ex novo – alla luce dell’interpretazione condotta da quest’ultima – i principi tradizionali del diritto amministrativo dalla Legge Fondamentale, svolgendo al contempo una funzione omogeneizzante rispetto alla giurisprudenza amministrativa dei Länder[10]. Ciò, da una parte, ha comportato l’onnipresenza del diritto costituzionale nella prassi decisoria dei tribunali amministrativi[11] e, dall’altra, ha reso ogni questione di diritto amministrativo almeno potenzialmente una questione di diritto costituzionale[12]. Risultato evidente di questo processo è stata la soggettivizzazione del rapporto tra Stato e cittadino e il rigoroso rispetto delle pretese soggettive dei singoli da parte potere pubblico. Di qui l’ulteriore conseguenza per cui il controllo giudiziario sulla amministrazione non è stato percepito in Germania, diversamente da quanto è avvenuto in Francia o in Austria, come una rottura, ma come un aspetto essenziale della divisione dei poteri[13]. 


    La prima e fondamentale caratteristica dell’amministrazione pubblica tedesca riposa, dunque, nel suo stretto legame con la Legge Fondamentale (umfassende Grundgesetzbindung). L’inserimento dell’amministrazione nel sistema costituzionale dello Stato di diritto ha significato, inoltre, la subordinazione dell’amministrazione alla legge (art. 20, c. 3, GG) e al controllo giudiziario (art. 19, c. 4, e 92 ss GG). Occorre anche evidenziare che la Costituzione del 1949 riconosce espressamente sia i compiti propri di una Leistungsverwaltung sia quelli di una Lenkungsverwaltung, il che implica che accanto alle forme tradizionali tipiche della amministrazione autoritativa (Eingriffsverwaltung), debbano essere sviluppati strumenti adeguati al raggiungimento degli scopi propri di un’amministrazione di prestazione e di direzione/gestione della vita sociale, economica e culturale[14]. Ed è qui che lo Stato amministrativo incontra le maggiori difficoltà in virtù dell’esigenza di conciliare la Leistungs/Lenkungsverwaltung (mediante la quale lo Stato è tornato ad occuparsi del benessere sociale) con la Wirtschaftsverfassung e con il Fiskalstaat e a causa della riscontrata progressiva inefficacia degli atti imperativi dell’amministrazione a guidare i processi economici e sociali e della conseguente necessità di cercare formule nuove che si attagliano meglio alle peculiarità delle società contemporanee. Sicché la necessità di una scienza dell’amministrazione intesa come scienza complessiva del rapporto tra potere pubblico e società secondo l’insegnamento di Forsthoff[15] è ormai imprescindibile.


     


    2.  L’ORGANIZZAZIONE AMMINISTRATIVA TRA FEDERAZIONE E LÄNDER


     


    Dal punto di vista dell’organizzazione, la struttura federale si riflette, come è ovvio, anche sull’amministrazione, sicché esiste una Bundesverwaltung e sedici Landesverwaltungen. Secondo la generale ripartizione di competenze l’esercizio e l’adempimento dei compiti statali spetta ai Länder («ist Sache der Länder»), a meno che la Legge Fondamentale non disponga altrimenti o non lo consenta. Il titolo VIII del Grundgesetz disciplina l’esecuzione delle leggi federali e l’amministrazione federale, stabilendo in via generale all’art. 83 GG che, salvo disposizione contraria prevista o ammessa dalla Costituzione, sono i Länder e le loro amministrazioni (e non l’amministrazione federale) a dare esecuzione alle leggi federali a titolo di competenza propria. L’amministrazione federale occupa, tuttavia, un ambito considerevole, che si è espanso notevolmente negli ultimi decenni[16]. Infatti, sebbene la competenza amministrativa della Federazione – disciplinata dagli artt. 86 ss. GG – abbia carattere residuale, i suoi ambiti non sono chiaramente delineabili e hanno dei contorni incerti, in quanto legati ad aspetti organizzatori, funzionali o procedimentali. Essi si lasciano in ogni caso dividere in cinque gruppi[17]:


     


    - competenza amministrativa federale obbligatoria (obligatorische Bundesverwaltung): servizio diplomatico consolare, finanze federali e in conformità all’art. 89 GG vie navigabili e navigazione in generale (art. 87, c. 1, GG); forze armate federali (art. 87b, c. 1, GG), navigazione aerea (art. 87d, c. 1, GG); ferrovie (art. 87e, c. 1, GG); i compiti sovrani in materia di servizio postale e telecomunicazioni (art. 87f, c. 2, GG);


     


    - competenza amministrativa federale facoltativa (fakultative Bundesverwaltung), in quanto non è prescritta obbligatoriamente, ma solo consentita in alcune materie come la protezione della frontiera (art. 87, c. 1, GG) e la difesa (art. 87 b, c. 2, GG);


     


    - competenza amministrativa federale “eventuale”: in conformità all’art. 87, c. 3, GG, la Federazione è autorizzata, nelle materie che rientrano nella sua competenza legislativa, ad istituire autorità federali indipendenti, nuovi enti pubblici e istituzioni di diritto pubblico;


     


    - competenza amministrativa federale “indiretta”: quando la Federazione attraverso il suo potere di sorveglianza e di controllo dell’esecuzione delle leggi federali da parte dei Länder interpone una sorta di sua competenza di tipo amministrativo;


     


    - competenza amministrativa federale non scritta (ungeschriebene Zuständigkeit): allorché essa pur non essendo menzionata in Costituzione dipende da una connessione materiale o dalla natura della materia. 


     


    Oltre al livello amministrativo federale e statale, la Legge fondamentale contempla e tutela espressamente, con apposita garanzia d’istituto, il principio di autonomia amministrativa dei Comuni e dei Consorzi di Comuni (art. 28 GG), la cui violazione è giustiziabile davanti alla Corte costituzionale federale e alle Corti costituzionali dei Länder attraverso lo strumento della kommunale Verfassungsbeschwerde (art. 93, c. 1, n. 4b, GG).


     


    3. L’EVOLUZIONE DEL SETTORE PUBBLICO TEDESCO: LE TAPPE E LE POLITICHE ADOTTATE


     


    La storia dell’amministrazione pubblica tedesca è fatta di straordinaria continuità e di profonde trasformazioni[18]. Non si tratta di due connotati necessariamente contrastanti o escludentisi l’un l’altro: tradizione e novità si sono, infatti, fuse e amalgamate tra loro, talvolta influenzandosi reciprocamente.


     


    La continuità, cui solitamente si allude richiamando la celebre frase «Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht»[19] con cui Otto Mayer nel 1924, aprendo la terza edizione del suo Verwaltungsrechtslehrbuch, stigmatizzava la stabilità amministrativa a fronte del susseguirsi dei mutamenti costituzionali[20], riposa, soprattutto, nel modello burocratico weberiano, che nonostante gli ammodernamenti e gli aggiustamenti che si sono resi necessari, ha retto e regge ancora nell’epoca attuale. Come scrive F. Heady, «l’amministrazione pubblica prussiana, giustamente riconosciuta come il precursore della burocrazia moderna, divenne il nucleo centrale dello Stato nella Germania unificata; e questo modello di amministrazione rimane ancor oggi sostanzialmente immutato»[21]. Detto in altri termini: «State bureaucracy in Germany is older than democracy»[22].


     


    Le trasformazioni riguardano innanzitutto il fisiologico adeguamento strutturale, inevitabile col trascorrere del tempo: la moderna amministrazione differisce dalla precedente tanto per i compiti, responsabilità, professionalizzazione, posizione e qualificazione dei suoi membri quanto per le modalità dei procedimenti, le tecniche e i mezzi di comunicazione[23]. Accanto ad esse, acquistano particolare rilevanza i mutamenti occorsi per rendere l’apparato amministrativo rispondente alle diverse configurazioni che lo Stato moderno di impronta tedesca è andato via via assumendo e al concreto atteggiarsi della Leistungs- e Lenkungsverwaltung, nonché i cambiamenti[24] – questi più generali – determinatisi tra il XX e il XXI secolo in seguito alla crisi della sovranità e della territorialità dello Stato, alla comunitarizzazione del diritto, alla globalizzazione e all’avvento delle nuove tecnologie.


     


    Sulla base di queste premesse, è possibile analizzare l’evoluzione del settore pubblico tedesco[25], distinguendo almeno sei fasi (e una “non-fase”), ognuna delle quali, oltre ad avere una precisa connotazione temporale, costituisce la sintesi, attuata attraverso il contemperamento delle diverse risposte (statale, democratica, liberale, socialista) emerse per addivenire ad una soluzione, ad alcuni dilemmi di fondo[26]: 1) dal 1949 agli anni Sessanta, 2) dalla metà degli anni Sessanta alla fine degli anni Settanta, 3) dalla fine degli anni Settanta agli anni Ottanta, 0) la “non-fase” della riunificazione; 4) gli anni Novanta, 5) la fine degli anni Novanta e il primo decennio del nuovo secolo; 6) la situazione attuale.


     


    1) La prima fase copre un arco di tempo che va dal 1949 agli anni Sessanta. La nascita della Repubblica federale tedesca non comporta nel settore pubblico una rottura col passato: se si eccettua il periodo di occupazione alleata, l’amministrazione pubblica del nuovo Stato si caratterizza – come già accennato – per una grande continuità sia istituzionale che personale. Essa si riallaccia alla precedente struttura organizzatoria, procedimentale, giudiziaria e persino personale della Repubblica di Weimar e del Terzo Reich[27]. Le forze alleate, infatti, dopo aver rimosso i gerarchi nazisti, furono molto comprensive nella denazificazione del personale amministrativo, sicché le élite dei funzionari (anche quando non erano proprio “senza macchia” rispetto al regime) non vennero toccate. Le ragioni di ciò sono facilmente intuibili: sia gli alleati sia la popolazione tedesca erano interessati, per ovvie ragioni, ad avere in tempi brevi un’amministrazione pubblica pienamente funzionante e ciò soprattutto a livello comunale e di Länder. Gli alleati e, soprattutto, gli americani (certamente incalzati dalle richieste degli emigrati tedeschi) tentarono, tuttavia, di abolire e/o modificare alcuni elementi ed, in particolare il das deusche Berufsbeamtentum, che essi ritenevano a causa delle sue caratteristiche (indipendenza, occupazione a vita, privilegi, reclutamento sulla base della classe sociale e dei meriti accademici anziché sulla base del concorso e del successivo rendimento, l’esercizio di attività politica) corresponsabile del naufragio della Repubblica di Weimar e, in parte, compromesso col nazismo nonché un fattore di rischio per una democrazia agli esordi. Non solo non vi riuscirono, ma la Legge Fondamentale all’art. 33 GG, oltre a porre una garanzia d’istituto per il pubblico impiego, sancì espressamente che gli hergebrachte Grundsätze des Berufsbeamtentums (i principi tradizionali della categoria dei pubblici funzionari), che – per inciso – risalgono all’Allgemeines Preußisches Landesrecht del 1794, dovessero essere tenuti in debita considerazione[28].


     


    Il rifiuto dell’ideologia nazista conviveva, dunque, con il mantenimento di risorse umane, che sebbene avessero prestato servizio durante il regime hitleriano, appartenevano alla lunga tradizione pubblica tedesca. Questa situazione costituiva il problema e il dilemma centrale delle politiche amministrative nei primi anni di vita della Repubblica Federale[29]. Se tale contraddizione veniva superata e in parte giustificata attraverso l’adesione alla tesi del nazismo come incidente storico, per cui dei criminali si erano messi alla guida dello Stato, sicché «the traditional ‘good’ state was not to blame, but merely ‘bad’ politics»[30], l’esigenza di preservare la rinata democrazia dalle derive autoritarie divenne l’obiettivo prioritario e ciò tanto più vista la convinzione generalizzata – oggi per vero ampiamente superata – che individuava la causa principale del nazismo nel fallimento democratico della Repubblica di Weimar. La parola d’ordine delle politiche amministrative di questo periodo fu Demokratie. Il risultato fu un sistema amministrativo esattamente sovrapponibile al precedente, ma democraticamente legittimato e controllato, in cui il principio di legalità prevaleva su quello di efficienza[31]. Come scrive W. Jann, «Adenauer and the broad Christian Democratic Union, embracing both liberal economic policies and labour unions, Christian anti-Nazis and old elites, were the perfect symbol for this period»[32].


     


    2) La seconda fase va dalla metà degli anni Sessanta alla fine degli anni Settanta. Finita l’era Adenauer e dopo il breve cancellierato di Erhard, in corrispondenza con la progressiva espansione del Welfare State e in combinazione con le politiche economiche di stampo neokeynesiano, che portarono alla riforma della Wirtschaftsverfassung e all’approvazione della Stabilitätsgesetz[33], la modernizzazione del settore pubblico entrò nell’agenda politica, in quanto ritenuta presupposto imprescindibile per lo sviluppo sociale ed economico del Paese. Il concetto di Verwaltungsreform divenne, così, soprattutto alla fine degli anni Sessanta, sempre più popolare[34]; pianificazione (Planung) e politiche attive (aktive Politik) i termini chiave della discussione generale. A fare da sfondo la questione della maggiore assunzione di responsabilità in campo economico e sociale da parte dello Stato nei confronti dei cittadini e della insufficiente preparazione ed equipaggiamento per farvi fronte, nonché la rivitalizzazione del concetto di Daseinsvorsorge[35]. Nonostante l’intensità della riflessione politica, la quale – oltre ad inserirsi nella discussione internazionale sul tema avviata in molti Paesi industrializzati ed, in particolare, negli Stati Uniti, in Gran Bretagna e in Scandinavia – era supportata anche dalla creazione di commissioni governative (di cui la più importante fu il Projektgruppe Regierungs und Verwaltungsreform, insediatosi nel 1968 sotto la Grande Coalizione), i risultati pratici furono non solo meno ambiziosi di quanto ci si sarebbe aspettato, ma pressoché nulli. 


     


    La parentesi riformista si chiuse definitivamente tra il 1973-1974, sull’onda della prima crisi petrolifera mondiale e con la fine del cancellierato del socialdemocratico Willy Brandt[36]. Con Helmut Schmidt l’idea di guidare e dirigere lo sviluppo economico e sociale del Paese attraverso politiche programmatiche statali venne completamente messa da parte, così come i progetti di riforma più incisivi. Costituisce circostanza paradigmatica il fatto che il lavoro, reso noto proprio nel 1974 attraverso la pubblicazione di ben dodici volumi, della commissione per la riforma dei pubblici uffici (Studienkommission zur Reformen des öffentlichen Dienstrechts), istituita nel 1971, rimase lettera morta: del tutto ignorate furono tanto le raccomandazioni relative all’abolizione della tradizionale separazione di status tra dipendenti, impiegati e funzionari nonché all’introduzione della mobilità verticale e di incentivi legati ai risultati conseguiti[37].


     


    A dispetto della mancata concretizzazione della auspicata modernizzazione amministrativa, tra gli anni Sessanta e Settanta, la burocrazia federale subì, tuttavia, rilevanti modifiche quanto a composizione, orientamento e qualificazione del suo personale. Ciò fu dovuto, da una parte, all’inevitabile ricambio generazionale e, dall’altra, alla massiva espansione dell’amministrazione federale: tra il 1960 e il 1969 gli alti funzionari federali aumentarono del 45% e dal 1969 al 1974 di un altro 25%[38]. 


     


    Ciò premesso, i cambiamenti più importanti intervenuti in questo periodo attengono alla riorganizzazione territoriale a livello di Länder. I Governi statali, mossi da considerazioni di efficacia ed efficienza economica, ridisegnarono, con l’ausilio di commissioni di esperti, le circoscrizioni dei Kreise, dei Gemeinden e dei Kommunen. A metà degli anni Settanta, il numero delle autorità locali risultava drasticamente ridotto: da quasi 24.500 a circa 8.500[39].


     


    3) La terza fase ricomprende la fine degli anni Settanta e gli anni Ottanta. Tra la seconda metà degli anni Settanta e l’inizio degli anni Ottanta, la crisi economica e finanziaria internazionale re-impone sulla scena le maggioranze politiche neo-liberali e neo-conservatrici: se nel Regno Unito nel 1979 trionfa Margaret Thatcher, negli Stati Uniti nel 1981 diviene Presidente Ronald Reagan, nella Repubblica federale tedesca, venuto meno nel 1982 l’accordo tra SPD/FDP, torna al potere la coalizione CDU-CSU/FDP, guidata dal cristiano-democratico Helmut Kohl[40]. Sono gli anni del cd. lean State[41] (o Schlanker Staat per usare la terminologia tedesca), che nasce come risposta alla crisi dello Stato sociale e che si caratterizza per la rinuncia dell’interventismo statale nell’economia e per il perseguimento di politiche di riduzione del deficit di bilancio e della spesa pubblica nonché di diminuzione dei costi in nome dell’efficienza. «Il ritiro dallo Stato divenne un elemento centrale dell’agenda politica interna del Governo federale tedesco»[42]: il neocostituito Governo di centrodestra si concentrò appunto «sul risanamento delle finanze pubbliche apportando una serie di tagli al bilancio e alle spese del personale e introducendo un più rigoroso metodo di budgeting basato sull’analisi costi benefici»[43]. Sebbene nel confronto con quella britannica, la politica tedesca del ritiro dello Stato abbia avuto un effetto limitato, si osserva comunque – e ciò soprattutto se si effettua una comparazione con la situazione italiana degli stessi anni – un relativo contenimento della spesa pubblica: dal 1982 al 1989 la percentuale della spesa pubblica relativa al Pil è scesa dal 49,4% al 45,7%; la proporzione tra tasse e i tributi relativi al Pil dal 40,2% al 39,6%; la percentuale del debito relativo al Pil dal 2,3% all’1,2% mentre il livello di fiscalità si è stabilizzato al 23,5%[44].


     


    In campo amministrativo gli obiettivi da perseguire divennero: deburocratizzazione (Entbürokratisierung), deregolamentazione (Verrechtlichung) e denazionalizzazione (Entstaatlichung). Nel 1978 cominciano ad essere istituite in quasi tutti i Länder Commissioni per la riforma dell’amministrazione (Verwaltungsreformkommissionen). Nel 1983, subito dopo l’avvicendamento di Kohl a Schmidt, ne viene istituita una, la Unabhängige Kommission für Rechts- und Verwaltungsvereinfachung, anche a livello federale con il precipuo compito di semplificare le previsioni normative esistenti. Tuttavia, i risultati di queste commissioni furono nella pratica piuttosto scarsi: se per il loro tramite si realizzò (soprattutto a livello statale) una notevole semplificazione legislativa e regolamentare, non vi fu però nessuna fondamentale modifica strutturale[45]. È interessante notare che nello stesso periodo fu avvertita, specialmente nei Länder, l’esigenza di migliorare, anche attraverso l’apporto e l’introduzione delle tecnologie informatiche, l’accessibilità e la funzionalizzazione dei servizi amministrativi ai cittadini (Bürgernähe).


     


    Quanto alle privatizzazioni, sebbene se ne fosse iniziato a discutere seriamente già dagli anni Settanta[46], il fenomeno acquistò una dimensione importante, ma pur sempre inferiore rispetto ad altri ordinamenti europei (si pensi all’Italia, alla Spagna e alla Francia), anche a causa della forte resistenza opposta dai sindacati di categoria, solo tra la fine degli anni Ottanta e gli anni Novanta. Sicché gli anni Ottanta in Germania, definiti da alcuni «il decennio perduto delle riforme amministrative»[47], possono essere considerati un’epoca di transizione, in cui si “mettono in cantiere” solo i primi steps di un cambiamento che avrà luogo nel decennio successivo. Sul piano federale si assistette alla vendita di alcune industrie pubbliche, che costituivano un’eredità dell’economia della seconda guerra mondiale e dell’impegno dello Stato nella ricostruzione post-bellica[48]; il ricavato totale fu, tuttavia, piuttosto modesto: solo 9.082,7 miliardi di marchi ovvero una media di 1,4 miliardi di marchi all’anno durante il periodo della vendita[49]. In particolare nell’autunno 1983 iniziò la dismissione della Veba (energia, chimica e trasporti), con la riduzione dei beni federali dal 43,75% al 29,98% al 1° gennaio 1984, la quale culminerà con la sua privatizzazione totale nel 1987. Tra il 1988 e il 1989 vengono privatizzate anche la Volkswagen, la Viag (elettricità, gas e chimica) e la Saltzgitter (acciaio, elettronica, ingegneria meccanica). Quanto ai Länder, essi rimasero invece piuttosto «riluttanti alla vendita delle loro proprietà industriali»[50] e ciò probabilmente «per ragioni di risorse e di politica regionale industriale»[51]. Ed infatti, come scrive W. Seibel, il governo dell’Assia non volle abbandonare le sue azioni vantaggiose dell’aeroporto di Francoforte; la Bassa Sassonia, diversamente dal governo federale, non vendette le sue azioni della Volkswagen Ag ed investì nella Preussag Ag ossia nella società che investì nella Volkswagen, quando quest’ultima fu privatizzata; similmente il governo bavarese comprò i beni della Viag quando la compagnia fu venduta nel 1986 dal governo federale[52]. Alcune timide dismissioni si ebbero in Bassa Sassonia, che tra il 1979 e il 1987 vendette un terzo delle sue imprese statali; a Berlino, che ridusse i suoi capitali della Berlin Bank Ag; in Baden-Württemberg, che vendette il 18% dei capitali della Baden-Württemberg Bank[53]. Sul piano sub-statale, l’ondata di privatizzazione si tradusse sostanzialmente nell’affidamento ad imprese private della fornitura di alcuni servizi pubblici periferici[54]; da uno studio condotto negli anni Novanta da M. Metzger[55] è emerso come si sia trattato di un numero relativamente basso di servizi relativi principalmente a tre ambiti specifici: la pulizia degli edifici municipali, la manutenzione dei parchi e dei cimiteri e i piani di costruzione e di controllo sul territorio[56].


     


    0) Nell’evoluzione del settore pubblico tedesco la riunificazione del 1990 costituisce una “non fase”. A dispetto del suo enorme significato politico ed ideologico, essa non muta il sistema amministrativo della Repubblica federale tedesca, il quale viene sic et simpliciter trapiantato nei Länder appartenenti alla ex Repubblica Democratica tedesca[57]. Come ben sintetizza W. Jann: «unification did not alter administrative policies and narratives»[58].


     


    Essa, tuttavia, come è oltremodo noto, reca con sé pesantissime ripercussioni economiche (il costo della riunificazione è stato stimato dalla Freie Universität Berlin intorno ai 1.500 miliardi di euro), che verranno al pettine specialmente nella metà degli anni Novanta e che condurranno ad una progressiva torsione del federalismo tedesco, che soprattutto dopo la modifica costituzionale dell’art. 72 GG nel 1994 e la sostituzione della Einheitlichkeitsklausel con la Erforderlichkeitsklausel, da cooperativo si trasformerà in competitivo.


     


    4) La quarta fase attraversa tutti gli anni Novanta. Mentre i periodi riformisti che vanno dalla fine degli anni Sessanta alla fine degli anni Ottanta (la seconda e la terza fase nella periodizzazione sopra riportata) rappresentano «waves of change»[59], ma – come sottolineato – non innovano il sistema, i primi “cambiamenti istituzionali”[60] si realizzano negli anni Novanta. Ciò è forse anche in parte dovuto al fatto che in questo periodo il dibattito sulla modernizzazione del settore pubblico perde la carica ideologica che aveva assunto in passato. Infatti, mentre le istanze riformiste della fine degli anni Sessanta e dell’inizio degli anni Settanta si fondavano sul modello socialdemocratico e sul concetto di Stato sociale e quelle degli anni Settanta/Ottanta su convinzioni neo-conservatrici, in questa fase cristiano-democratici e socialdemocratici concordano tanto sulla necessità di una modernizzazione del settore pubblico tanto sulle modalità della sua realizzazione[61]. Il maggiore input viene, tuttavia, dalla consapevolezza della progressiva perdita di competitività economica e della necessità di ripianare l’elevato debito pubblico e il conseguente deficit di bilancio, prodotto dalla riunificazione, nonché dalla avvertita esigenza di adeguare e uniformare il proprio apparato amministrativo a quello degli altri Stati membri dell’Unione europea[62] e dalle pressioni comunitarie verso una maggiore deregolamentazione e liberalizzazione dei servizi.


     


    La dismissione di alcuni classici monopoli statali (poste e telecomunicazioni, trasporto ferroviario ed aereo) è avvenuta – come già accennato –, appunto, in questi anni. Dopo una lunga gestazione, supportata dal lavoro di numerose commissioni di esperti istituite dal Governo federale (la Monopolkommission nel 1981[63], la Regierungskommission Fernmeldewesen nel 1985[64]) e dai suggerimenti del Libro verde della Commissione europea sul futuro delle telecomunicazioni nel mercato comune del 1987[65], nel 1989 fu approvata la Poststrukturgesetz ovvero la legge di riforma delle poste e telecomunicazioni (Ptt). Con essa si provvide alla riorganizzazione delle Ptt e alla liberalizzazione parziale dei servizi. In particolare la Deutsche Bundespost, che godeva di un assetto speciale in regime di diritto pubblico, fu divisa in tre compagnie a disciplina privata, ma a partecipazione totalitaria pubblica: Telekom (servizio di telecomunicazioni), Postdienst (servizio postale) e Postbank (servizio bancario)[66]. La privatizzazione “fredda” di Telekom e dei servizi postali e bancari è avvenuta, però, in un momento successivo: la trasformazione in società per azioni e la loro quotazione in borsa si situa tra il 1995 e il 1996[67]; la privatizzazione “calda” invece è stata più graduale: nel 1998 il governo federale deteneva ancora una quota di partecipazione pari al 49%[68]. Negli stessi anni la Repubblica federale tedesca procedette alla privatizzazione delle ferrovie (Deutsche Bundesbahn)[69] e delle aziende preposte al controllo del traffico aereo (Flugsicherung). Contemporaneamente ridusse la propria quota azionaria nella Lufthansa e in numerose altre società compartecipate. Per far fronte all’esigenza di dismettere, dopo l’unificazione, le oltre 9.000 aziende nazionalizzate della Germania dell’Est venne, inoltre, istituito nel 1990 un apposito ente pubblico, la Treuhandanstalt[70]. Tuttavia, poiché tali aziende impiegavano circa 7 milioni di persone, di fronte all’aumento della disoccupazione e all’incalzare delle polemiche, gli originari programmi di vendita si tramutarono in progetti di rilancio e di ristrutturazione[71]; ne derivò lo scioglimento della Treuhandanstalt nel 1994, a quattro anni di distanza dalla sua istituzione, con una pesante eredità alle spalle: la creazione di 275 miliardi di debiti nei confronti dei contribuenti dei Länder dell’Ovest[72].


     


    È doveroso sottolineare come il processo di privatizzazione tedesco, sebbene non abbia avuto quel ruolo dominante assunto in altri Paesi, abbia contribuito in maniera significativa a ridurre il numero degli impiegati pubblici, specialmente ma non esclusivamente nei Länder dell’Est. Tra l’inizio degli anni Novanta e la metà degli anni 2000 è stata stimata una diminuzione pari ad un terzo, che non trova corrispondenze nelle altre democrazie europee, sicché – come ha rimarcato in un recente articolo B. Keller – «in comparative perspective Germany nowadays constitutes the prototypical example of “lean government” and a “lean state” respectively»[73].


     


    Sempre negli anni Novanta e, dunque, in netto ritardo rispetto all’ordinamento britannico (dove era emerso già all’inizio degli anni Ottanta) e al dibattito internazionale sulla trasposizione dei principi organizzativi del settore privato al settore pubblico, si sviluppa inoltre anche in Germania il concetto di New Public Management, che assume una peculiare connotazione nazionale sintetizzata dalla locuzione neues Steuerungsmodell[74]. Le ragioni di questo ritardo sono molteplici[75]: i buoni standards di cui godeva l’amministrazione tedesca per quanto riguardava la legalità dei comportamenti, la professionalità e l’affidabilità del personale facevano sì che né la classe politica né la popolazione percepissero l’urgenza di una riforma della pubblica amministrazione; l’esistenza di un’articolazione dell’amministrazione pubblica su diversi livelli territoriali rendeva superflua la decentralizzazione, avvertita invece come un imperativo quasi categorico in altri Paesi; il fatto che la crisi fiscale si fosse presentata in Germania più tardi rispetto ad altri Stati europei[76]. Ma la resistenza maggiore era di ordine culturale[77]: uno Stato con una tradizione amministrativa così forte come quella tedesca era molto più restio ad accettare l’adozione di criteri manageriali in campo pubblico, anche per la difficoltà di conciliarli con la forte pregnanza del concetto di Rechtsstaat, di quanto non lo fossero i Paesi anglosassoni, in cui la pragmatica gestione della pubblica amministrazione non necessitava né imponeva alcun ripensamento[78]. L’adozione tardiva dei metodi privatistici di gestione nel settore pubblico è avvenuta principalmente a livello locale, tant’è che la letteratura ha parlato di «rivoluzione dal basso, di riforme amministrative cioè progettate e messe in opera grazie all’attivismo delle amministrazioni comunali e distrettuali»[79]. La cosa, tuttavia, non deve destare meraviglie: il fatto che l’impulso all’ammodernamento sia venuto dalle periferie si iscrive perfettamente nella peculiarità di un ordinamento fondato su un marcato radicamento territoriale e su espresse garanzie costituzionali a tutela dell’autogoverno locale. Ciò premesso, la versione tedesca del New Public Management, il neues Steuerungsmodell, appunto, è scaturita in gran parte dalla riflessione condotta dalla Kommunale Gemeinschaftsstelle für Verwaltungsvereinfachung (KGSt – Agenzia comunale per la razionalizzazione dell’amministrazione)[80], che ha assunto, come è noto, quale punto di riferimento e di ispirazione la modernizzazione realizzata nella città di Tilburg nei Paesi Bassi. In particolare, l’attenzione è stata posta sui seguenti aspetti: l’approccio produttivistico; la percezione dell’organizzazione dell’amministrazione comunale come una “macrostruttura aziendale”; un sistema di responsabilità decentrate, ma integrate; bilanci flessibili e un sistema di contabilità dei costi; la distinzione tra ruolo strategico (proprio del consiglio comunale) e ruolo operativo (proprio degli amministratori); l’internal contract management, consistente nella formalizzazione documentale degli obiettivi assegnati e delle risorse utilizzabili[81]. Ad essi sono stati affiancati in una fase successiva, che va dal 1998 in poi, ulteriori elementi di novità, consistenti nella valutazione della qualità del lavoro prodotto, nell’applicazione di strumenti di management del personale relativamente alle modalità di selezione, allo sviluppo delle risorse umane e alla retribuzione basata sulla performance, e nell’attivazione di situazioni concorrenziali nella fornitura dei servizi[82]. Se l’ondata riformista si sviluppò nell’ambito dei Gemeinden e dei Kreise, essa non rimase circoscritta entro i loro confini ma contagiò anche il livello dei Länder, anche se inizialmente solo quelli occidentali, in quanto quelli orientali preferirono, almeno a ridosso dell’unificazione, usare gli schemi tradizionali e non azzardare alcuna sperimentazione; i Länder più recettivi agli insegnamenti manageriali sono stati i Länder del Sud della Germania e, in particolare, il Baden-Württemberg, e le città-Stato di Berlino, Brema e Amburgo. I suoi echi raggiunsero anche il piano federale, anche se qui ebbero effetti assai più limitati. Nel 1995 il Cancelliere Kohl istituì un comitato di esperti, chiamato in maniera significativa Sachverständigenrat „Schlanker Staat“ (“Stato snello”)[83], che produsse nel biennio successivo poderosi volumi intrisi di raccomandazioni collegate alle teorie del New Public Management, il cui riscontro pratico fu però molto lontano da quelle che erano le aspettative sperate. Come ha recentemente osservato B. Keller, «Germany constitutes a special case and it is not very conductive to the NPM agenda. Major changes have occurred for other reasons»[84].


     


    5) La quinta fase prende avvio alla fine degli anni Novanta e interessa tutto il primo decennio del nuovo secolo. La riscontrata incapacità dello Schlanker Staat di fornire una risposta adeguata ai problemi della modernità, la fine dell’era Kohl e la vittoria delle elezioni da parte dei socialdemocratici, dopo ben 16 anni di opposizione, portarono alla ribalta dell’agenda politica un nuovo Leitbild: der Aktivierende Staat (“Stato che si attiva”)[85]. Questa rinnovata concezione del ruolo dello Stato, ovviamente legata a doppio filo all’affiorata esigenza di rivitalizzare la funzione dello Stato sociale, ampiamente svuotata di significato negli anni precedenti, si fondava su una diversa interpretazione e una differente percezione della realtà politico-costituzionale. Le difficoltà incontrate nella conduzione dello Stato moderno non erano più ricondotte semplicemente alle carenze strutturali del sistema amministrativo e burocratico, sebbene si continuasse a ritenere indispensabile un loro ammodernamento, ma alla complessità e all’interdipendenza delle società contemporanee e alla progressiva erosione della concezione classica della statualità nazionale. Come evidenzia W. Jann, il cuore del dilemma della moderna governance pubblica non giace più nel fallimento dello Stato, ma nel fallimento della società nel suo complesso: «it is no longer just a ‘state failure’ which lies at the heart of the dilemmas of modern governance, but rather ‘community failure’»[86]. Il che rendeva necessario trovare formule inedite: «to cope with the ensuing dilemmas not only the state needs to change, but new forms of interactions between state and society have to be invented, enabling new modes of societal self-regulation»[87].


     


    La coalizione SPD/Verdi guidata da G. Schröder, dopo aver siglato l’accordo “Avvio e rinnovamento – la via della Germania nel XXI secolo”, avviò nel 1999 il programma Moderner Staat – Moderne Verwaltung[88], basato appunto sul già richiamato concetto di aktivierender Staat, in base al quale occorreva creare un nuovo equilibrio tra i doveri statali, l’iniziativa individuale e le esigenze sociali: lo Stato da decisore doveva trasformarsi in un mediatore e in un catalizzatore dello sviluppo sociale, garantendo la libertà di azione delle formazioni sociali ed economiche e stimolando le loro potenzialità di autoregolamentazione. Gli obiettivi erano la realizzazione di una nuova distribuzione di responsabilità tra organi pubblici, il mantenimento delle peculiarità tra le singole unità pubbliche di amministrazione secondo il principio di unità nella molteplicità (Einheit im Vielfalt), la garanzia di un orientamento costante verso i cittadini, la gestione degli affari pubblici in modo efficiente ed efficace. Quattro erano le linee di riforma: 1) aumento dell’efficienza e dell’accettazione della legislazione, 2) governo federale come partner, 3) amministrazione competitiva, economica e trasparente, 4) personale altamente motivato[89]. Sul piano pratico ne consegue soprattutto una valorizzazione del terzo settore, rispetto al quale lo Stato assume il compito di Gewährleistungsstaat, e la realizzazione di forme cooperazione interistituzionale, volte a favorire una maggiore partecipazione degli attori sociali ai procedimenti amministrativi e alla realizzazione di partnerships pubblico private (P-PP). Esempi di questo modus operandi sono, per un verso, l’istituzione di una Enquete Kommission sulla Bürgergesellschaft e l’apertura da parte del governo federale di un portale internet a sostegno della società civile (www.wegweiser-buergergesellschaft.de) e, per l’altro verso, il sostegno alla competitività del bacino della Ruhr e la sua conversione, tramite l’ausilio di strumenti di alta tecnologia, a nuovi modelli produttività nel Nordreno-Vestfalia e il programma di miglioramento delle infrastrutture scolastiche nella provincia di Offenbach. Contemporaneamente assunse carattere dominante il tema della privatizzazione dell’amministrazione comunale[90].


     


    Grande impulso è stato dato, sempre in questi anni, alla informatizzazione della pubblica amministrazione[91]. Nel settembre 2000 il Cancelliere Schröder avviò, infatti, la campagna Bundonline 2005, allo scopo di rendere accessibili on line tutti i servizi dei cittadini entro il 2005[92]. L’iniziativa è legata a plurime esigenze: alleggerimento e semplificazione dell’apparato amministrativo, potenziamento della garanzia della trasparenza della p.a., adeguamento all’Europa che aveva varato nello stesso anno il piano eEuropa, riduzione dei costi derivanti dall’emissione dei documenti in forma cartacea. In questo contesto si collocano esperienze assai significative, tra le quali merita di essere senz’altro menzionata quella del municipio virtuale della città di Brema[93], nata sotto l’impulso dell’iniziativa Media@Komm, il più grande progetto multimediale varato dal governo federale per realizzare il collegamento in rete dell’amministrazione e dei cittadini[94].


     


    Nel 2005, inoltre, dopo lunghe negoziazioni con le parti sociali, è stato siglato un nuovo accordo collettivo per il pubblico impiego (Tarifvertrag für den öffentlichen Dienst), il quale si applica al livello federale e locale e non anche al livello statale[95]. Considerato «“a centennial reform” and a “milestone” toward the urgently necessary modernization of the public sector»[96], esso ha abolito le tradizionali differenze legali tra Arbeiter , Angestelle, Pflegebeschäftigte, ha introdotto una classificazione unitaria per tutti gli impiegati pubblici fatta eccezione per i funzionari (Beamte) e ha imposto il passaggio da forme di pagamento basate sull’anzianità di servizio e su condizioni familiari a forme basate sulla professionalità e sulle performance. 


     


    6) La sesta fase coincide con la situazione attuale. Come è oltremodo noto, la Germania è il Paese europeo meno colpito dalla crisi e l’economia tedesca è al momento l’economia trainante dell’Unione. È cronaca quotidiana il ruolo egemone e dominante assunto dalla Repubblica federale tedesca rispetto alle politiche comunitarie così come la sua tendenziale ostilità a misure di salvaguardia a favore dei cd. Pigs (Portogallo, Italia e/o Irlanda, Grecia, Spagna), strozzati dal peso dei “debiti sovrani”.


     


    Pertanto, nella politica pubblica tedesca e nella generale concezione del settore pubblico, l’attuale crisi finanziaria non ha avuto significative conseguenze[97], sicché la Germania costituisce in prospettiva comparata una «outlier»[98]. A fronte dei severi provvedimenti di austerità adottati dagli altri Stati membri dell’Unione europea[99] e alla notevole tensione sociale e politica che ne sta derivando, la Repubblica federale tedesca non ha messo in atto un programma di tagli nel settore pubblico: essa non ha né congelato né tagliato i salari dei dipendenti pubblici, né ha modificato in maniera decisiva il sistema pensionistico, limitandosi, per ciò che concerne quest’ultimo, a graduali aggiustamenti e, nel complesso, ad una riduzione e/o eliminazione dei social services tra cui il beneficio genitoriale e dei welfare benefits come la tredicesima e i bonus vacanza[100]. L’austerity package, presentato nel 2010 dal Cancelliere Angela Merkel con l’obiettivo di salvare 82 miliardi di euro entro il 2014, di tenere il debito pubblico sotto controllo e di consentire il rispetto del vincolo costituzionale del pareggio di bilancio, introdotto nel 2009, si muove appunto in questa direzione[101].


     


    È opportuno notare anche che, sebbene la Germania abbia risentito meno degli altri Paesi dell’attuale crisi e non abbia attuato alcuna “cura dimagrante” del settore pubblico attraverso una riduzione quantitativa delle risorse umane, da una parte, il prodotto interno lordo è sceso in maniera massiccia a causa del collasso del mercato di esportazione e, dall’altra, il settore bancario è risultato ampiamente sofferente. La risposta del Governo tedesco, immediata rispetto all’insorgere dei primi segnali di crisi, è stata quella di supportare le banche con soldi pubblici e di lanciare un programma federale di sostegno dell’economia pari a 50 miliardi di euro per investimenti in strade, costruzioni, etc.[102]. La Repubblica federale tedesca si è, pertanto, ancora una volta fatta carico dei problemi economici del Paese, così come aveva fatto – finanziando con denaro pubblico – la ricostruzione dopo la seconda guerra mondiale e la dissestata situazione dell’Est dopo la riunificazione. Il che induce certamente a riflettere sulla correttezza, contraddetta dalla stessa recente politica interna tedesca, dell’austerity diktat che Angela Merkel continua a voler imporre agli altri Stati membri dell’Unione europea[103].


     


    4. L’AMMINISTRAZIONE SOCIALE IN GERMANIA: IL SOZIALSTAATSPRINZIP NEL SUO CONCRETO DIPANARSI


     


    Continuità e trasformazione connotano anche il sistema di assicurazione sociale tedesco. Se esso affonda le sue radici nella Herrschaftstradition[104], in base alla quale la responsabilità per la servitù apparteneva ai padroni e quella per i sudditi ai regnanti, nel «collegamento tra il concetto di Stato di diritto e l’ottica paternalistica del benessere del vecchio Stato di polizia»[105] e nella legislazione sociale introdotta da Bismarck nel Deutsches Kaiserreich[106], che rappresenta «il primo sistema moderno di sicurezza sociale del mondo»[107], la sua solidità si deve in massima parte alla configurazione costituzionale della Repubblica federale quale Stato sociale. Il Sozialstaatsprinzip, la cui concretizzazione spetta ovviamente al Legislatore, il quale dal 1949 ad oggi l’ha ampiamente valorizzato, attribuendo un peso considerevole alle politiche sociali – a cui, per inciso, sono destinati più soldi che a tutti gli altri ambiti[108] – vincola, infatti, anche l’amministrazione[109] e ciò anche in virtù dell’interpretazione ad esso attribuita dal Bundesverfassungsgericht.


     


    Elemento cardine dello Stato sociale tedesco, tanto da fargli guadagnare l’appellativo di Sozialversicherungsstaat[110], il sistema di assicurazione sociale tedesco, ispirato al modello bismarckiano, si basa sui seguenti principi:


     


    - il principio di assicurazione obbligatoria (Prinzip der Versicherungspflicht), in virtù del quale quasi la totalità della popolazione risulta assicurata;


     


    - il principio contributivo (Prinzip der Beitragsfinanzierung), in base al quale l’assicurazione sociale è finanziata principalmente, secondo tassi stabiliti dalla legge, dai contributi dei dipendenti e dei datori di lavoro;


     


    - il principio di solidarietà (Prinzip der Solidarität), in virtù del quale i rischi sono condivisi da tutti gli assicurati al di là della contribuzione effettuata dai singoli individui;


     


    - i principi di autogoverno (Prinzip der Selbstverwaltung) e di sussidiarietà (Subsidiaritätsprinzip), in base ai quali lo Stato delega le proprie funzioni di assicurazione sociale ad enti di diritto pubblico che assolvono i loro compiti nella propria autonomia sotto il controllo giuridico dello Stato e, in particolare, del Ministero federale della Sanità (Bundesministerium für Gesundheit - BMG) e del Ministero federale del Lavoro e degli affari sociali (Bundesministerium für Arbeit und Soziales - BMAS);


     


    - il principio di equivalenza (Prinzip der Äquivalenz), che vale solo per l’assicurazione pensionistica e che si riferisce al rapporto tra l’ammontare dei contributi versati e le prestazioni ricevute.


     


    Esso comprende cinque settori[111]:


     


    1) Assicurazione sanitaria - Krankenversicherung


     


    L’assicurazione sanitaria tedesca è frutto di quella continuità cui si è fatto cenno. Introdotta dalla Krankenversicherungsgesetz del 1883 per i lavoratori dell’industria, ha ricevuto – assieme alla assicurazione pensionistica e contro gli infortuni – sistematizzazione nel codice delle assicurazioni del 1911 (Reichsversicherungsordnung). La Repubblica federale tedesca, restaurato il principio dell’autogoverno delle Krankenkassen, abolito durante il nazionalsocialismo, ha con la Lohnfortzahlungsgesetz del 1969 equiparato l’indennità in caso di malattia per operai ed impiegati. Agli anni Settanta risalgono, poi, la Leistungsverbesserungsgesetz e la Rehabilitationsgesetz nonché l’ampliamento della base degli assicurati agli agricoltori autonomi, agli studenti, a persone con disabilità, agli artisti e ai giornalisti. Nel 1989 viene approvata la Gesundheits-Reformgesetz, inserita come quinto libro nel codice della legislazione sociale (Sozialgesetzbuch). Tra le principali novità si annoverano i servizi per promuovere la salute e la diagnosi precoce delle malattie. Con l’unificazione della Germania viene introdotto il diritto di assicurazione obbligatoria contro le malattie anche nei nuovi Länder, cosicché 80.000 persone iniziarono a godere per la prima volta di una copertura sanitaria. Nel 1993 entra in vigore la legge sulla sicurezza e sul miglioramento della struttura dell’assicurazione sanitaria pubblica (Gesetz zur Sicherung und Strukturverbesserung der gesetzlichen Krankenversicherung) con l’obiettivo di realizzare una maggiore giustizia contributiva per gli assicurati e una maggiore concorrenza tra gli assicuratori. Tra la fine degli anni Novanta e il nuovo secolo intervengono altre riforme, volte ad ampliare la libertà organizzativa delle Krankenkassen e a garantire l’economicità e la qualità delle prestazioni sanitarie.


     


    2) Assicurazione contro gli infortuni – Unfallversicherung


     


    L’assicurazione contro gli infortuni, similmente a quella sanitaria, ha in Germania una lunga tradizione. L’impianto bismarckiano, di cui alla Unfallversicherungsgesetz del 1884, nonostante le numerose modifiche apportate al testo legislativo, sostituito nel 1997 – dopo una vigenza di quasi 100 anni – dal settimo libro del Sozialgesetzbuch, rimane ancora valido nei suoi elementi fondamentali: tutela dell’assicurato e della sua famiglia dalle conseguenze derivanti da infortuni sul lavoro o malattie professionali; contribuzione finanziaria a carico esclusivo del datore di lavoro; prevenzione, riabilitazione e compensazione economica per il danno subito.


     


    3) Assicurazione pensionistica obbligatoria – gesetzlichen Rentenversicherung


     


    Istituito anch’esso dalla legislazione sociale del diciannovesimo secolo (nel 1889), il sistema pensionistico tedesco è stato nel contesto dell’attuale Repubblica federale profondamente innovato. Nel 1957, al termine della seconda legislatura, Governo e opposizione approvano un’importante riforma, che equipara sotto il profilo pensionistico operai ed impiegati, prende per la prima volta in considerazione gli agricoltori e parametra l’importo della pensione al reddito percepito e alla contribuzione attiva versata. Nel 1972 il trattamento pensionistico è stato esteso per la prima volta ai lavoratori autonomi, e alle casalinghe; sono stati, inoltre, previsti limiti di età flessibili ed è stato introdotto un trattamento minimo per i lavoratori a reddito basso.


     


    4) Assicurazione di assistenza – Pflegeversicherung 


     


    L’assicurazione per l’assistenza di persone che a causa di malattie fisiche o mentali o di disabilità durevoli hanno bisogno di un aiuto quotidiano è stata introdotta nell’ordinamento tedesco solo nel 1995, colmando una grossa lacuna del sistema di sicurezza sociale.


     


    5) Assicurazione contro la disoccupazione – Arbeitslosversicherung


     


    Introdotta nel 1927 dalla Gesetz über Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung, l’assicurazione contro la disoccupazione ha carattere obbligatorio. Nel 1952 la legge sull’istituzione dell’ufficio federale per il collocamento con sede a Norimberga e dell’assicurazione contro la disoccupazione ha sancito la partecipazione paritaria delle parti sociali e dei rappresentanti degli enti pubblici nell’autogoverno degli uffici di collocamento, denominati a partire dal 2004 agenzie per il lavoro (Agenturen für Arbeit).


     


    Accanto a questo Kernsystem, vi sono separati sistemi di sicurezza sociale, per esempio per i funzionari, per gli agricoltori e per i lavoratori delle miniere[112]. Esistono, inoltre, coassicurazioni (Mitversicherung) per i familiari, assicurazioni pensionistiche per vedovi ed orfani[113] nonché specifici programmi sociali come l’indennità di alloggio (Wohngeld), l’assistenza sociale ai giovani a rischio (Jugendhilfe) e per l’istruzione scolastica ed universitaria (Bafög)[114].


     


    Accanto alla struttura dominante dell’assicurazione sociale, l’ordinamento tedesco contempla poi una serie di aiuti sociali (Sozialhilfe). Mentre il social insurance system è piuttosto centralizzato, il welfare system è decentralizzato, eteorogeneo ed aperto ai bisogni e alle richieste della popolazione; tuttavia esso è anche, indirettamente, uno strumento di controllo di gruppi che a causa della povertà vivono ai margini della società[115]. La principale fonte di riferimento in materia è costituita dalla Bundessozialhilfegesetz[116], approvata nel 1962 e rimasta in vigore fino al 2005, quando è stata sostituita dal dodicesimo libro del codice della legislazione sociale (Sozialgesetzbuch). Tale legge, innovativa anche sotto il profilo terminologico (il sostantivo Sozialhilfe ha sostituito Fürsorge per sottolineare come si tratti non di un beneficio concesso dallo Stato, ma di un diritto del cittadino a vivere in condizioni economiche e sociali dignitose)[117], ha introdotto essenzialmente due forme di aiuti:


     


    a)- Hilfe zum Lebensunterhalt: aiuti per la sussistenza in caso di situazioni economiche disagiate;


     


    b)- Hilfe in besonderen Lebenslagen: aiuti per situazioni particolari, come disabilità fisiche o mentali.


     


    Questo impianto è stato modificato con decorrenza dal 1° gennaio 2005 dall’Hartz IV-Reform. Nel tentativo di far fronte alla crisi economica e alla disoccupazione crescente, questa riforma ha fuso il sussidio di disoccupazione di lungo periodo (Arbeitslosenhilfe) con gli aiuti sociali (Sozialhilfe) nella nuova indennità di disoccupazione (Arbeitslosengeld). La riforma, da una parte, ha mantenuto in vita il sussidio di disoccupazione (denominato ora Arbeitslosengeld I) come strumento di sicurezza sociale, limitandone però l’erogazione all’arco temporale di un anno, mentre, dall’altra, ha introdotto un sussidio per chi cerca lavoro (Arbeitslosengeld II), rendendolo tuttavia accessibile soltanto a chi non è in grado di ricercare un’occupazione almeno per tre ore al giorno e cioè soltanto agli anziani e ai disabili. È interessante sottolineare che la Corte costituzionale federale con la decisione del 9 febbraio 2010 ha dichiarato illegittimi gli standard benefits pagati in base alla legge Hartz IV, ritenendo che fossero insufficienti a garantire quel livello minimo di esistenza (Exsistenzminimum) richiesto dal combinato disposto dell’art. 1 GG, che tutela la dignità umana, e dell’art. 20 GG, che contempla il principio dello Stato sociale, e ha assegnato al legislatore il termine del 31 dicembre 2010 per rideterminare l’importo delle prestazioni[118]. Ciò a riprova di come il vincolo costituzionale del Sozialstaatsprinzip si riflette sull’amministrazione.


     


    5.  LA COSTITUZIONALIZZAZIONE DELL’ATTUALE CRISI ECONOMICA: IL VINCOLO DEL PAREGGIO DI BILANCIO


     


    Se la crisi economica degli ultimi anni non è stata in Germania un catalizzatore di riforme nel campo amministrativo, lo è stata però a livello costituzionale per la materia del bilancio, con tutto ciò che ne deriva in termini di ricadute sull’intero sistema ed, in particolare, su quello amministrativo. Infatti se – come scrive S. Cassese – «la spesa [pubblica] e il suo governo vedono normalmente l’apparato pubblico considerato come mero esecutore»[119], mentre, invece, «è qui che il corpo pubblico ha i maggiori suoi poteri ed esercita al massimo il suo arbitraggio»[120], le modifiche riguardanti la disciplina del bilancio si riflettono inevitabilmente sull’amministrazione.


     


    La Germania è stata, invero, il primo Paese europeo ad introdurre il pareggio di bilancio in Costituzione, facendo da apripista a quel processo di «costituzionalizzazione della crisi economica», come è stato recentemente definito da A. Embid Irujo[121].


     


    In seguito alla Föderalismusreform II del 2009[122], l’art. 109 GG prevede al comma 3 che i bilanci della Federazione e dei Länder debbano essere portati in pareggio senza ricorrere al prestito[123]. Ora, se il principio del pareggio di bilancio non è una novità nell’esperienza tedesca[124], perché esso era già accolto nella Costituzione di Weimar e nella Legge Fondamentale del 1949 all’art. 110 GG[125] ed è riconducibile alla regola di democrazia per cui non è tollerabile che i governi in carica scarichino su quelli di domani i debiti derivanti dall’indirizzo politico perseguito, ciò che risulta nuovo è il freno all’indebitamento (Schuldenbremse). Infatti, perché il bilancio sia in pareggio occorre che le entrate da prestiti non superino la soglia dello 0,35% del PIL. Considerato che il quadro costituzionale sia federale sia statale vigente fino al 2009 non ha affatto evitato un eccessivo ricorso all’indebitamento e che la tendenza principale della politica finanziaria tedesca è sempre stata «mehr Staat»[126], il limite introdotto non è un cambiamento di poco conto, soprattutto se si considera che il suo superamento è ammesso soltanto, previa deliberazione del Bundestag a maggioranza dei suoi membri, collegata ad un piano di ammortamento che preveda il rimborso dei prestiti accesi entro un lasso di tempo adeguato, in caso di calamità naturali o in seguito a situazioni eccezionali di emergenza che esulano dal controllo dello Stato e che compromettono gravemente la sua capacità finanziaria. Esso, inoltre, lungi dal costituire la panacea di tutti i mali e dall’assicurare la tanto agognata stabilità economica, si presta ad una serie di critiche. In primo luogo, la previsione in Costituzione dell’impossibilità di ricorrere al debito è sintomatica di un forte protagonismo dello Stato Nazione, che risulta non facilmente conciliabile con l’attuale contesto dell’Unione europea come non facilmente conciliabili risultano le ultime pronunce del Bundesverfassungsgericht sul cammino comunitario e sul concetto di sovranità[127], nonché di una «visione unilaterale della politica di bilancio tedesca che spinge la Germania a considerare i pericoli dello stare insieme, senza apprezzarne i vantaggi»[128]. Poiché è innegabile che la questione del bilancio sia ormai una questione “comune”, risolvibile solo con una decisione condivisa a livello europeo e non con tante diverse decisioni particolari, la costituzionalizzazione di una disciplina finanziaria rigorosa da parte di un solo Stato non è in grado di risolvere il problema. A ciò si aggiunga che la costituzionalizzazione del pareggio di bilancio significa porre i principi del neoliberalismo come principi di ordine costituzionale[129], intaccando di conseguenza il nucleo dello Stato sociale e deprezzandone la valorizzazione fattane dalla giurisprudenza costituzionale federale, che ne ha rinvenuto il fondamento nella garanzia della dignità umana. Ancora numerosi dubbi sorgono in relazione alla specificità della disciplina introdotta e al parametro dello 0,35%, in quanto alla volatività delle vicende finanziarie fa da contraltare la rigidità di regole costituzionali[130]. Da ultimo non può non sottolinearsi come le conseguenze del divieto rischino di riversarsi sui Länder, costruendo rispetto ad essi una barriera economica rigida alla loro capacità di assumere decisioni politico-finanziarie[131], e di mettere in crisi il concetto di solidarietà orizzontale che impone alla Federazione di assicurare la realizzazione di condizioni di vita equivalenti (in passato uniformi) su tutto il territorio della Repubblica federale tedesca.
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     “No pretendamos que las cosas cambien, si siempre hacemos lo mismo.


     La crisis es la mejor bendición que puede sucederle a personas y países,


     porque la crisis trae progresos. 


    La creatividad nace de la angustia como el día nace de la noche oscura. 


    Es en la crisis que nace la inventiva, los descubrimientos y las grandes estrategias. 


    Quien supera la crisis se supera a sí mismo sin quedar ‘superado’ […]


    (A. Einstein[1])


                  


     


    1. CLAQUETA Y ACCIÓN”: INTRODUCCIÓN Y ESTRUCTURA DE ANÁLISIS


     


    El sector Público se identifica generalmente con la administración estatal[2], que sigue constituyendo la estructura organizativa más relevante, pero seria más oportuno considerar el sector público como una parte del sistema económico dentro del cual la toma y ejecución de las decisiones de asignación tiene carácter colectivo. 


     


    En general, en los sistemas democráticos estas decisiones son tomadas respectando las “reglas de juego”, es decir las reglas establecidas por la Constitución, leyes y otros actos normativos. El tamaño del sector público varia no solo en comparación con otros Países del mismo entorno jurídico, sino dentro del mismo ordenamiento según una escala de evolución (-involución) que normalmente se construye utilizando parámetros tales como la relación entro gasto público (G) y el producto interno bruto (PIB). 


     


    En Italia el sector público tiene una estructura multinivel vertical, horizontal y funcional. La primera dimensión hace referencia a la existencia de distintos niveles de gobierno: el nivel estatal central y las autonomías territoriales –las Regiones y los Entes locales, a su vez estructurados en Provincias y Municipios–. Pero, si enfocamos una óptica horizontal, cada nivel de gobierno resulta a su vez formado por organizaciones distintas, cuyo tamaño y características difieren caso por caso. La dimensión funcional  se refiere a las así llamadas “autonomie funzionali”, es decir Universidades, Cámaras de comercio, Institutos de educación.


     


    La Administración Pública (AP) constituye la parte más relevante del sector público; en este trabajo se prefiere enmarcar la administración pública en una perspectiva dinámica del sector público superando la clásica definición estática que identifica la administración y los entes públicos entro los límites de la acción orientada a la cura y protección de los intereses públicos. Aquí se propende más hacia una concepción de ente público inspirada por el derecho europeo, es decir a una “lógica de las geometrías variables”[3] según la cual los entes puedes ser calificados como “públicos” incluso sectorialmente, es decir en relación a determinados ámbitos. Esta perspectiva se enfoca en el principio del “efecto útil”[4], por lo que la solución del caso concreto que más se corresponde a la finalidad que la norma europea se propone realizar, será la que se tiene que tomar.


     


    Aunque el macrosistema de la AP sea compuesto por los Entes públicos estatales y territoriales, las Agencias públicas y las impresas públicas, el análisis se centrará más en el primer elemento, es decir en el bloque formado por la administración central (Ministerios); la administración regional; la administración local (Provincias, Municipios y Ciudades Metropolitanas). A estos añadimos, además, la administración estatal descentralizada constituida por estructuras operativas distribuidas en todo el territorio, por lo que a nivel local se realiza una acción simultánea entre intervención y servicios ofrecidos por estructuras pertenecientes a los diferentes niveles de gobierno. 


     


    Alrededor de cada gobierno local ha ido desarrollándose una constelación de otras entidades que, en unos casos, ejercen funciones instrumentales, como por ejemplo, la producción de servicios específicos, mientras, en otros, la producción de bienes y servicios es proporcionada por la PA territorial a través empresas suyas o en las que participa al capital social (por ejemplo, las participaciones estatales, las empresas especiales). En estos casos, el ente territorial ejerce la coordinación y control de las empresas en relación con los objetivos de intervención en áreas particulares. 


     


    Las AAPP territoriales se caracterizan por el abanico variado de funciones que ejercen, puesto que intervienen en una pluralidad de ámbitos, y por un doble canal decisional, es decir la presencia, al mismo tiempo, de un nivel de toma de decisiones políticas y de uno de toma de decisiones técnicas (papel político y papel de la gerencia pública).


     


    El principal objetivo que nos ponemos es analizar como ha ido cambiando y que perfiles tiene, hoy en día, el sector público en el ordenamiento italiano a raíz del general proceso de reformas en acto en la mayorías del los ordenamientos europeos. Los intensos procesos de cambios, realizados por lo menos en las dos ultimas décadas, has siso llevado a cabo con el fin de ajustar el sistema de administración pública  a los “estándares” más avanzados tales como la apertura, la transparencia, la accountability, la lucha contra las formas de maladministration, un sustrato cultural más inspirado en la cualidad y competencia, la digitalización y, obviamente, la spending review sobre la que nos detendremos más a lo largo del análisis. Todo esto determina la necesidad de dar una nueva configuración al sector público que ya no es más conectado a las meras funciones autoritativas que pertenecen necesariamente al Estado[5], sino, se presenta como centro de prestación de servicios finales a ciudadanos y empresas[6]. 


     


    Dada la complejidad del tema y la limitación de espacio, nuestro análisis se limitará a una panorámica de las reformas ocurridas en los últimos años que han puesto manifiesto la reciente tendencia a la valorización del sector público, aún más evidente en esta fase de ajustes económicos-estructurales del sistema estatal. Dedicaremos una particular atención a las dinámicas centro- periferia, especialmente a la luz de las medidas anti-crisis adoptadas para dar ejecución a la normativa de la UE. En esta perspectiva caben las disposiciones en tema de recortes y contención del gasto público, responsabilidad y fortalecimiento del sistema de  controles con respecto a las AAPP.


     


    Esto nos obligará a ‘dejar de lado’ otros temas muy interesantes como el impacto de estas reformas en el sistema sanitario y en la protección de los derechos de los trabajadores; esta decisión se justifica también a luz de recientes y completos escritos[7].


     


    Con respecto a la estructura, este artículo se divide en tres partes. En la primera vamos a introducir los principios constitucionales que rigen la actividad del sector público y de la pública administración italiana.


     


    La segunda parte se dedica al análisis de las reformas más relevantes que afectan el sector público a la luz de las diferentes olas de crisis experimentadas, y todavía en acción, por el sistema de AAPP.


     


    La tercera se centrará más en las reformas que han impactado sobre la dimensión territorial de las AAPP y, en consecuencia, sobre el resultado de estos cambios en la dinámica centro-periferia. 


     


    Nuestro argumento es el siguiente: la restructuración del sector publico a la luz de las medidas anti-crisis adoptadas, en primer lugar a nivel europeo y, de reflejo, a nivel estatal, nos permite matizar la “simple ecuación” crisis económica/medidas europeas de austeridad/re-centralización de los sistemas descentralizados de poderes, marcando las líneas de continuidad y la novedades de la reformas. Conscientes de que sea un tema work en progress, nuestro objetivo no es llegar a conclusiones consolidadas acerca de soluciones viables, sino, más bien, destacar los aspectos problemáticos que conllevan las reformas y el proyecto (¡si lo hay!) que las soportas. Intentaremos ‘acercarnos’ a una pregunta acerca de los ajustes más recientes que afectan el sistema de las AAPP: ¿las reformas pertenecen al “derecho (presupuestario) emergencial” puesto en marcha para hacer frente a la crisis en el corto plazo o, más bien, se corresponden a un diseño orgánico de mejora y modernización del sistema administrativo?


     


    2. ESCENA I –Principios constitucionales y sector público: sollen, ser y dasein del pluralismo administrativo-territorial 


     


    Los principios constitucionales que afectan el sector público y la Administración Pública (AP) italiana, en sentido general, son muchos y abarcan sea la dimensión de la organización sea la del funcionamiento. Respecto a la primera, según lo que surge del marco normativo constitucional, tenemos modelos distintos: la AP como sistema burocrático, distinto del poder político y caracterizado por su imparcialidad y eficiencia (art. 97.1, Const.); la AP como aparato del Gobierno según lo que estable la misma Constitución cuando atribuye al Presidente del Consejo de Ministros la responsabilidad de la dirección política y administrativa (art. 95 Const.). Sobre esta base, se pueden distinguir principios sobre la organización de la AP y principios sobre la actividad administrativa y el proceso administrativo. Un elemento que tenemos que destacar es la errónea identificación de las AAPP con la administración del Estado, puesto que estas constituyen una realidad plural y se remitan a entes y sujetos diferentes, aunque los principios constitucionales que las regulen son comunes a todas las AAPP.


     


    El panorama de las AAPP es tan variado que resulta casi imposible llegar a un concepto unitario que las recoge, incluso porque definir la administración como “ejecución” o únicamente mirando a su función de protección de intereses públicos, conduce a la exclusión de las actividades y entes relevantes, como los que atienden a la normación o planificación u adopción de actos administrativos. Sin embargo, subrayar su estrecha conexión con la función de protección de intereses públicos pone manifiesto la funcionalización de la actividad administrativa, es decir la orientación a la actuación de un fin público, determinado por la normas y por eso calificado como público. Esto para decir que no encontramos una definición unitaria de AP; esta puede ser clasificada según criterios distintos que hacen referencia a fines diferentes u conceptos normativos o jurisprudenciales que pueden cambiar a lo largo del tiempo.


     


    En casi todos los ordenamientos jurídicos actuales las AAPP tienen un reconocimiento constitucional, eso en razón de la expansión progresiva del perímetro público y de los intereses que caben en su esfera, a los que se da una eficacia reforzada en virtud del carácter constitucional. Además, puesto el carácter cada vez más plural de los ordenamientos, los principios que regulan las AAPP no tienen solo procedencia constitucional-estatal stricto sensu, sino son el resultado de la jurisprudencia consolidada nacional y europea, de leyes nacionales y actos legislativos europeos, así que incluso en este ámbito la relación con el derecho Ue es evidente. 


     


    La Constitución italiana regula la AP en diferentes artículos que hacen referencia a distintos principios: a) principio autonómico y descentralización en su art. 5 (al que será dedicada buena parte de este análisis); b) principio de legalidad (art. 97 Const.); c) principio de responsabilidad (Art. 95 Const.); d) principio de imparcialidad y buen funcionamiento (art. 97 Const.); e) principio del procedimiento justo (art. 97 Const., desarrollado por la L. 241/1990); f) principio de la tutela judicial (artt. 24 y 113 Const.); g) los principios de subsidiariedad, diferenciación y adecuación (art. 118 Const.). A estos tenemos que añadir principios que proceden más por el derecho europeo y a los que el sistema de AAPP se remite en coherencia a cuanto dispone la L. 15/2005 (“Modifiche ed integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241, concernenti norme generali sull’azione administrativa”)[8]. Se trata de: principio de buena administración (Art. 41 Carta de derechos Ue); derecho de acceso y principio de transparencia (art. 42 Carta de derechos Ue); principio de subsidiariedad y proporcionalidad (art. 5 TUE) y principio de protección de la confianza legítima. 


     


    En este lugar se analizarán solo unos principios mientras que trataremos de los demás a lo largo del artículo en los párrafos siguientes.


     


    Aunque el principio de legalidad no sea previsto de forma explicita en la Constitución[9] –se desprende de una interpretación sistemática de las disposiciones constitucionales–, este constituye un principio general del ordenamiento jurídico con respecto a la relación entre administración y ley por lo cual las AAPP pueden actuar solo en la formas y en el perímetro definido por las leyes. Esto no significa que la administración sea vinculada totalmente a la ley (existe una “discrecionalidad administrativa”) sino garantiza la protección de los ciudadanos y el funcionamiento democrático del sistema parlamentario. Se deriva que en contra a los actos de la PA siempre existe la posibilidad de tutela judicial de los derechos y de los intereses legítimos además que la misma Ley núm. 241/1990, sobre el procedimiento administrativo, prevea que «la actividad administrativa persigue las finalidades establecidas por la ley» (art. 1.1)[10]. La conformidad al modelo legal tiene que ser leído junto a la relevancia que tienen los resultados socio-económicos de la actividad, a la luz de las transformaciones de las AAPP en el Estado social y aún mas en el modelo de Estado intervencionista incluso en la esfera económica, como en el actual. El principio general de igualdad se traduce, a nivel administrativo, en el principio de imparcialidad (art. 97.1 Const.) que, como advierte la doctrina y la jurisprudencia[11], representa un parámetro general tanto de la actividad que de la organización administrativa. De acuerdo con este principio, en una acepción ‘negativa’, la administración tiene la obligación a no discriminar a los actores privados involucrados, proporcionando un trato similar en situaciones similares, y diferente en situaciones diferentes. En este sentido, este principio se remite al principio de razonabilidad que se sustenta en el art. 3 Const. En una acepción ‘positiva’ este principio se traduce en un comportamiento activo, orientado a la ponderación y evaluación de todos los intereses en juego. 


     


    En conexión a esto, el principio de buen funcionamiento constituye otro canon jurídico de referencia, aunque este ultimo haya sido considerado para mucho tiempo como principio “metajurídico”[12].Generalmente conectado a la “eficiencia pública”, que llama en causa los criterios de las “tres e” (así, también, el art. 1 Ley 241/1990), eficacia, eficiencia y economicidad, el buen funcionamiento se refiere a la relación existente entre resultados alcanzados y cualidad de los recursos utilizados y a la capacidad de alcanzar los objetivos establecidos respondiendo a parámetros de coste razonable o de simplificación de la actividad administrativa. Además, este principio ha constituido el ‘humus constitucional’ para el desarrollo del principio de cooperación leal entre los distintos niveles institucionales que componen el ordenamiento constitucional. Definido por el art. 97 Const., el principio de “eficiencia pública” tiene su enlace a nivel europeo en el “derecho a una buena administración” (art. 41 de la Carta de los Derechos fundamentales de al Ue) y en el “principio de buena gestión financiera” (art. 317 TFUE). A través de este aparado conceptual ha ido desarrollándose el principio de “buena administración” que desde su primera conexión a la eficiencia de la AP se ha vuelto en un principio conectado más con los derechos de los ciudadanos, evolucionando desde ‘principio’ a ‘derecho’[13]


     


    Además de esto, el principio de buen funcionamiento ha ido enriqueciéndose de nuevos sentidos en el panorama reciente de racionalización del gasto público donde se observa una atención al resultado[14] cada vez mayor, por lo cual a la relación norma-acto ha ido añadiéndose un tercer elemento: el resultado administrativo. Corolario de este principio es la separación entre política y administración según la cual los órganos de gobierno determinan los objetivos y los programas mientras que los órganos burocráticos son titulares de la gestión administrativa, eso para evitar injerencias entre las dos esferas. Ya la misma Constitución en el art. 97.2 pone claro la existencia de una separación entre dirección político-administrativa y dirección de la gestión administrativa. La única forma de ‘hibridación’ es el nombramiento de los gerentes administrativos por parte de los órganos políticos (D. Lgs. 267/2000 y D. Lgs. 65/2001 con referencia al nivel municipal), una forma de spoils system[15] legitimada, en unos casos, por el Tribunal Constitucional[16] en contra tendencias a las ultimas intervenciones legislativas, como demuestra la L. 15/2009[17] y el sucesivo D. Lsg. 150/2009[18] así llamada “Riforma Brunetta”. Esta, en particular, muestra una orientación bastante restrictiva de la autonomía con respecto a la dimensión local de la AP puesto que reduce marcadamente las posibilidades que se tomen disciplinas normativas distintas acerca de la relación laboral de los dependientes de la AP local, orientada a una homogenización que parece ir más allá de las simples exigencias de contención del gasto público[19]. 


     


    3. Escena II – La sombra de la crisis económica sobre el sector público: las ‘dimensiones flexibles’


     


    El network periférico de las AAPP centrales es muy complejo puesto que casi todas las AAPP centrales son caracterizadas por una estructura territorial muy amplia y distintas clases de estructuras periféricas con reflejos manifiestos a la hora de identificarlas de manera precisa y de definir sus características (funciones, actividades desarrolladas, estructura territorial, dotación del personal, servicio proporcionados, resultados..etc.). Por eso tomamos come referencia la información que se puede deducir del sistema informativo de contabilidad y de análisis económico utilizado por la “Ragioneria Generale dello Stato” para el análisis de los gastos de “centro de coste” de todas las AAPP centrales[20].


     


    Desde 1980, se registra un aumento significativo en el gasto público italiano; los gastos de la AP se han casi duplicado durante este largo período de tiempo, pasando de 85 mil millones de euro en 1980 a 800 mil millones en 2011. En términos de PIB, los gastos han crecido más de nueve puntos porcentuales, alcanzando el 50,5 % del PIB en el 2011. Si tomamos en consideración los datos relativos a otros Países del entorno jurídico europeo en el 1980 Italia tiene un nivel de gasto primario de las AAPP, respecto al PIB, más bajo de otros ordenamientos tales como Reino Unido, Francia o Alemania; situación que se invierte treinta años después[21]. Los sectores que encabezan el mayor nivel de gasto público son representados por la seguridad social, la sanidad y la educación. 


     


    Utilizando el análisis comparativo proporcionado en el Informe sobre los gastos de las AAPP del 2012 (realizado por la Ragioneria Generale dello Stato) acerca de la evolución y composición del gasto público de las AAPP, podemos individuar cuatro períodos. 


     


    En una primera fase, hasta el 1993, el gasto total respecto al PIB se acerca al 56,4 %, valor que refleja también los efectos de la reducción del producto que se produjo en 1993[22]. Sucesivamente, etapa 1994-2000, el gasto total se redujo en más de diez puntos porcentuales respecto PIB, alcanzando su punto más bajo (45,9 % del PIB en 2000). Esto se debe al plan de ajuste que conlleva la firma del Tratado de Maastricht y al deseo de hacer parte de la Unión Monetaria Europea desde el principio de su creación, disfrutando del dividendo de los intereses relacionados con la participación italiana en este proceso. Esto se refleja, en el plan más estrictamente interno, en un replanteamiento de la organización y del funcionamiento del sector público mediante un proceso de reforma encabezado por la Ley núm. 59/1997 “Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa”. Se trata de las así llamadas “Leggi Bassanini” (llevan el nombre del entonces Ministro que le dio impulso legislativo) que la doctrina considera “acto materialmente (aunque no formalmente) constitucional”[23]. El objetivo de la “reforma Bassanini” era, entre otros, el fortalecimiento de los gobiernos locales como tercer nivel institucional junto con el Estado y las Regiones y constituye el ‘alma’ de aquel federalismo administrativo a “Constitución invariada”[24] que, transfiriendo “la responsabilidades públicas hacia abajo y los poderes lo más cerca de la comunidades locales”, alcanzan “un sistema institucional verdaderamente plural”[25]. Se trata de intervenciones legislativas ordinarias que si por un lado innovan el mismo método de reforma, por el otro, contribuyen a dar un rasgo ‘neo-municipal a la sucesiva reforma constitucional[26]. El “paquete” de las reformas Bassanini consiste, principalmente, por la Ley del 15 de marzo de 1997, n. 59, también conocida como “Ley madre” de las reformas. A esta se añade: la Ley de 15 de mayo de 1997, n. 127 (Bassanini Bis) que acompaña a la reforma de la descentralización de la simplificación administrativa, con el fin de rediseñar la organización y el funcionamiento de la administración pública, con especial referencia al nivel local; la Ley de 16 de junio de 1998,n. 191 (Bassanini ter), que lleva algunos cambios e integraciones a las leyes mencionadas anteriormente, así como las normas sobre formación de los empleados y el trabajo a distancia en las AP; la Ley de 8 de marzo de 1999, n. 50 (Bassanini quater) que representó el primer intento de reforma integral de la Presidencia del Consejo de Ministros y de la estructura del Consejo de Ministros y de la organización de los ministerios, esbozando una nueva estructura de organización ministerial (“accorpamento” por misiones homogéneas y diversificación de los modelos de organización) que se alinea a los modelos de los principales Países europeos. La Ley 59/1997 traza un camino de especial importancia hacia la reforma de la administración pública y la simplificación de los procedimientos administrativos. Esa confiere al Gobierno la ejecución de una serie de delegas que afectan la descentralización administrativa, la reorganización de los Ministerios y de los Entes públicos nacionales, el empleo público, la autonomía en sistema de educación e investigación científica y el ingreso, en el sistema de las AAPP, de nuevos conceptos tale como planificación estratégica, control de gestión, evaluación del desempeño, customer satisfaction y las medidas de digitalización de la administración[27]. Sin cambiar la Constitución se transfieren a Regiones, Provincias y Municipios muchas funciones estratégicas hasta aquel momento administradas por el Estado, utilizando como principio básico la “subsidiariedad” que permite estructurar de forma nueva el sistema de distribución de funciones administrativas entre los distintos niveles de gobierno, acercando al nivel local todas aquellas funciones relacionadas en el cuidado y la promoción de los intereses de las comunidades locales (que no requieren una ejecución unitaria a nivel regional). Como resulta del Informe OECD del 2001 sobre la Regulatory Reform en Italia[28], se realizan avances positivos con respecto a la calidad de la regulación, la simplificación burocrática y la modernización de la AP.


     


    Tras las reformas legislativas de los años ’90 se abrió una fase de profunda reforma del ordenamiento regional a través de tres leyes constitucionales que modificaron el perfil general de la constitución territorial y la dimensión autonómica de os entes territoriales. La Ley constitucional núm. 1/1999 (autonomía estatutaria y forma del gobierno de las regiones con autonomía ordinaria); la Ley constitucional núm. 2/2003 (con la que se aplica una disciplina análoga a las cinco regiones especiales) y la Ley constitucional núm. 3/2001 (completa la reforma del título V de la Constitución) marcan la transición a la “República de las autonomías”[29]. A partir del articulo 114 Const., “documento de identidad” del nuevo ordenamiento constitucional”[30], se dibuja un sistema, “República”, integrado por una pluralidad de entidades territoriales –Municipios, Provincias, Ciudades Metropolitanas, Regiones– colocadas sobre el mismo plano junto al Estado. Se reconoce la igual dignidad de las diversas autoridades territoriales autónomas (incluyendo el Estado), sin excluir, evidentemente, las diferencias en las competencias y garantía constitucional, expresadas en los artículos siguientes.


     


    Sin entrar en la descripción puntual de esta reforma constitucional, nos limitamos a notar como muchos de las enmiendas han sido mera codificación de elementos ya presentes en la Reforma Bassanini. Es el caso de la constitucionalización del ya mencionado “principio de subsidiariedad” en el art. 118 de la Constitución, que expresa una ‘alma municipalista’ con referencia a la descentralización de las funciones administrativas: los Municipios son las entidades depositarias de la generalidad de las funciones dentro un sistema ajustado a la regla de la subsidiariedad con los corolarios de la “diferenciación” y adecuación”. 


     


    En el plan de los datos, esta tercera etapa –2001 a 2009– muestra, otra vez, una tendencia a la alza de los gastos totales respecto al PIB (llegando a un 52,5 % del PIB), pero menos intensa que la experimentada en años anteriores[31]. El incremento que se realiza en el período 2008-2009 refleja, de hecho, los efectos de la crisis económica que ha supuesto una reducción del PIB real del 1,2 % en el 2008 y de un 5,5 % en el año siguiente. En esta fase el proceso de modernización y de producción de best practices se paraliza empezando un trend negativo exasperado por la crisis económica global. Esto porque, como advierte atenta doctrina, “la fase de implementación es crucial” también porque “ninguna reforma nace perfecta, y sólo en el momento de su aplicación aflora lo que no ha funcionado, lo que debe ser corregido, revisado, completado”[32]. Lo que ha faltado ha sido “aquella obra de mantenimiento ordinario y extraordinario, lo que permite corregir las piezas del plan de reforma, aunque sólo los detalles, que impiden el funcionamiento correcto y convincente de toda la reforma”[33].


     


    La ultima etapa analizada, 2010-2011, muestra, sin embargo, una nueva reducción y rápida del gasto sobre el PIB, hasta dos puntos porcentuales (al 50,5 % en el 2011). Este dato debe leerse en función a la disminución del gasto corriente primario de casi un punto porcentual del PIB (42,6 %) y de un punto y medio, aproximadamente, de gasto de capital. Resulta muy interesante el análisis del gasto con referencia a los distintos niveles de las AAPP (centrales, locales e instituciones de seguridad social). Tomando como referencia el periodo 1990-2011, se observa una reducción importante del gasto de las AAPP centrales respecto al PIB (de 16,1 % en el 1990 al 11, 2 % en el 2011); un aumento significativo en el gasto de las instituciones de seguridad social (de 12, 9 % al 19,3 % del PIB) mientras que aumenta de forma modesta el gasto de las AAPP locales (de 13,9 % a 15,1 %). Esto significa que cambia la composición del gasto primario de las AAPP; a una disminución del peso relativo del nivel central se corresponde el aumento, en el gasto, de las instituciones de seguridad social[34]. Además, no podemos olvidarnos de los efectos financieros producidos por la imponente transferencia de nuevas funciones administrativas a Regiones y a los entes locales de acuerdo a las disposiciones de las llamadas Reformas Bassanini y los decretos legislativos de aplicación adoptados en la segunda mitad de los noventa. Tomando como referencia el periodo 2001-2011, la comparación entre sub-sectores de la AP parece relativamente más homogénea; dentro del sector relativo al nivel local, destaca la disminución del peso de Regiones y Municipios respecto al aumento producido por las autoridades locales de salud. En relación con el consumo intermedio, se reduce el peso relativo del nivel central y de las instituciones de seguridad social, mientras que aumenta el peso de las AAPP locales[35]. Con referencia a los gastos de capital (neto de las desinversiones), hay una reducción por lo que concierne las AAPP del nivel local y el consiguiente aumento por parte de las instituciones de seguridad social, y, especialmente, de las AAPP centrales. Las inversiones en el gobierno local en 2011 son inferiores a los niveles en términos absolutos en 2001. Dentro del sub-sector local, los datos muestran una disminución del gasto de Regiones y Municipios, mientras que hay un incremento del gasto de las autoridades locales de salud que, sin embargo, presentan, como las entidades locales, una fuerte caída en el período 2010-2011[36]. 


     


    En el período 2008-2012 los gastos de sus estructuras periféricas superan los 80 mil millones de euros anuales, con una tendencia a bajar al final del período (los datos disponibles para el 2012 se refieren a la estimación inicial)[37] y, además, un análisis de los costos económicos muestra que en el período considerado, la componente de gastos más importante es representada por el personal.


     


    Según las previsiones del “Documento di economia e finanza” (DEF) del 2013[38] –que tomamos en cuenta puesto que incluye los datos tendenciales de la cuenta económica de la AP, el saldo efectivo y la deuda, tanto en el complejo que desglosado por los diferentes subsectores en los que la PA está articulada (central, territoriales y entes de la seguridad social)[39]– el endeudamiento neto de las AAPP en el 2012 vuelve por debajo del valor de referencia del 3% del PIB, para bajar gradualmente a partir de entonces, permitiendo alcanzar el equilibrio presupuestario en términos estructurales ya en el 2013. En el Documento se hace hincapié en la acción del Gobierno orientada a mantener la estabilidad financiera y al mismo tiempo a reactivar la economía a través de reformas estructurales. A pesar del entorno económico desfavorable, las medidas de consolidación fiscal se persiguen con determinación en la búsqueda de un equilibrio presupuestario en términos estructurales en 2013, mientras que en términos nominales, la deuda neta de 2012 estuvo en línea con las recomendaciones europeas quedándose a un a 3,0 % del PIB[40]. Haciendo una comparación con los resultados obtenidos en el ejercicio anterior, el endeudamiento neto de las AAPP se redujo aproximadamente de 12,4 mil millones en el 2012, cayendo a 47,6 mil millones de euros. En relación con el PIB fue de -3,0 % con una mejora de 0,8 puntos porcentuales en comparación con el resultado registrado en el 2011 (-3,8 %)[41], Como muestra claramente la tabla III.10 “Deuda de las Administraciones Públicas por subsector”[42], la relación deuda/PIB en el 2012 crece, llegando a un nivel superior de lo esperado en la “Nota di Aggiornamento al DEF” de septiembre de 2012[43]. Esto se debe principalmente al incremento del volumen de la deuda, que resulta superior de 12 mil millones de euro en comparación con las estimaciones de septiembre 2012, parcialmente explicable con referencia a un nivel de necesidad de financiación del sector público superior de lo esperado. Los valores estimados para el 2013 no cambian la ruta: la relación deuda/PIB todavía crece más de 3 puntos porcentuales del PIB en comparación con 2012, básicamente por la revisión en alza de las necesidades financieras del sector público, incluso como resultado de la decisión de desbloqueo del pago de deudas comerciales de las AAPP hacia sus proveedores[44]. Como muestra la gráfica III.4 sobre la “Evolución de la relación Deuda/PIB” del DEF[45] el trend es en crecimiento hasta el 2015 a raíz de las necesidades financieras del Sector Público.


     


    En el panorama actual de reformas y recortes del gasto público, muchas y diferentes intervenciones legislativas han hecho hincapié en la necesidad de racionalizar los gastos realizados por el Estado y las estructuras periféricas. El Decreto Ley de 6 de julio de 2011, n. 98, “Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria”, en su artículo 9 establece que se dará «lugar a un ciclo de spending review orientada a la definición de las necesidades estándares propios de los programas de gasto de la administración central del Estado». Esta acción incluye la identificación de los puntos críticos «en la producción y prestación de servicios públicos, incluso los relativos a la posible duplicación de estructuras y las estrategias viables para la mejora de los resultados alcanzables con los recursos asignados». 


    A través de estas medidas se han planeado una serie de recortes muy significativos en ámbitos clave. Así, por ejemplo, con respecto al sector de la sanidad, en el debate circulaban propuesta de recortes posibles para 97 mil millones, es decir el 89% del gasto total de la sanidad pública[46]; hecho que llevó a comentarios muy duros acerca de un ‘golpe’ severísimo ocasionado a los fundamentos del modelo de estado de bienestar italiano[47]. Eso ha abierto la puerta a un largo debate sobre los costes “sociales” de las reformas de recortes financieros, cuyo impacto se añade a otras medidas legislativas nacionales adoptadas en el sector del trabajo como el caso de la conocida reforma “Fornero”[48].


     


    Mientras, con referencias a las administraciones periféricas del Estado «se proponen metodologías específicas para cuantificar sus necesidades, incluso a efectos de la asignación de recursos en el contexto de su presupuesto general» (art. 9 D. L. 98/2011). Aspecto que viene retomado en consideración por el Decreto-Ley de 13 de agosto de 2011, núm. 138 (art. 1) “ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo”, convertido con la Ley 14 de septiembre de 2011 n. 148[49]. 


     


    Las medidas tomada por el Gobierno básicamente a través del D.L. n. 95/2012, convertido en la L. n.135/2012 y la ley de estabilidad para el 2013 (L. n. 228/2012) tienen como objetivo mantener la estabilidad de las finanzas públicas y contener el gasto público. A este respecto se sigue con el proceso de revisión del gasto iniciada en las gestiones anteriores; las medidas afectan a todos los niveles AP y miran a recuperar los márgenes de la eficiencia en la producción de bienes y servicios públicos y en la adquisición de bienes y servicios por parte de las AAPP. Mientras a nivel central las AAPP deben establecer medidas correctivas eficaces en relación con los objetivos de ahorro concretamente asignadas a cada Ministerio, con las AAPP locales se interactúa a través el Pacto interno de estabilidad y la disminución de recursos fiscales que les corresponden.


     


    4. Escena III RECENTRALIZACIÓN Y REORGANIZACIÓN DEL SECTOR PÚBLICO: LAS REFORMAS “PEDIDAS” POR LA UE


     


    La crisis global ha simplemente puesto de manifiesto debilidades ya existentes. El plan económico sufre de una combinación de factores negativos que se alimentan el uno del otro, es decir un crecimiento moderado acompañado por un alto nivel de deuda pública y una capacidad limitada de préstamo de los bancos. Estos factores se ven agravados por la debilidad de la demanda externa y la persistente crisis de confianza en la Unión Monetaria Europea, de los que deriva una ‘espiral’ de efectos negativos. La brecha con los países más ricos de la OCDE ha ido aumentado; si el Italia se ha acercado bastante a los niveles más alto en el periodo entre 1970 y 1995, la convergencia ha ido cambiando y el gap ha crecido en lo años sucesivos[50]. Dentro de las recomendaciones propuestas por el OCDE ocupan una posición particular las que afectan el sector público y solicitan una mejora de la eficiencia que podría derivarse, entre otros, de la promoción de un nivel de competencia mayor en la prestación de los servicios públicos; del uso generalizado de los indicadores de performance en la AP; del fortalecimiento de los mecanismos de control de las decisiones normativas y de gastos; de la introducción de instrumentos para promover la integridad y combatir la corrupción en las estructuras actuales de las AAPP; de la evaluación de los mecanismos de acción reguladora a nivel regional y de la aplicación de las reformas legislativas y del monitoreo del progreso en el ámbito de la simplificación administrativa.


     


    A un nivel más general, la crisis económica y financiera y la recesión que amenazan desde el 2007 la economía mundial, han llevado a la UE a una amplia revisión de su governance para lograr el fortalecimiento de las herramientas y procedimientos para una política presupuestaria más restrictiva, asegurar la solidez financiera del espacio europeo e incrementar sus perspectivas de desarrollo. El trayecto europeo en la toma de decisiones para solucionar, o por los menos contener, los efectos de la crisis ha sido caracterizado por medidas cuya base jurídica tiene naturaleza distinta, adscribiéndose al derecho europeo, originario o derivado, en sentido estrecho o al método intergubernamental del derecho internacional. A partir de la adopción del “Semestre europeo” en septiembre de 2010[51], siguiendo con la reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC)[52] a través el conocido “Six Pack”[53], el nuevo Tratado de Estabilidad, Coordinación y Gobernanza en la Unión Económica y Monetaria (TECG)[54], el Tratado Constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE)[55] (y precedentemente la reforma del Art. 136 TFUE y la creación del Mecanismo Europeo de Estabilidad Financiera [MEEF] y del Fondo Europeo de Estabilidad Financiera [FEEF])[56]. Los Estados miembros reaccionan con reformas internas, normalmente de naturaleza constitucional, que se construyen “como un auténtico ‘pacto interno de estabilidad presupuestaria’”[57]. 


     


    Es notorio que el TECG mira a garantizar el equilibrio de “la situación presupuestaria de las administraciones públicas de cada Parte Contratante”, añadiendo que esa finalidad “se considerará respetada si el saldo estructural anual de las administraciones públicas alcanza el objetivo nacional específico a medio plazo, definido en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento revisado, con un límite inferior de déficit estructural del 0,5 % del producto interior bruto a precios de mercado”[58]. En línea con lo que ya está establecido en el Pacto Euro Plus, el TECG ‘obliga’ –además a través de una fuente del derecho internacional, sin embargo, concebido como parte integrante del derecho europeo– a la constitucionalización de la “regla de oro”, es decir fomenta la adopción de una norma interna que imponga la limitación de los déficit públicos y la vuelta al equilibrio presupuestario de las cuentas públicas. Esta norma tuviera que ser adoptada con fuentes caracterizadas por una especial resistencia pasiva con el fin de garantizar su efectividad de manera permanente e intangible por las diferentes mayorías en el poder, y aplicable a todos los niveles de gobierno, incluso las autonomías territoriales. 


     


    La parte más conocida del Art. 3 del TECG es, de hecho, la que establece la incorporación de un precepto de tal forma en el derecho nacional[59], como de hecho ha pasado en el caso del ordenamiento italiano objeto de este trabajo. A un nivel más general el problema central es la compatibilidad entre este Art. 3 y el Art. 4.2. TUE que prescribe la necesidad de respetar: “la igualdad de los Estados miembros ante los Tratados, así como su identidad nacional, inherente a las estructuras fundamentales políticas y constitucionales de éstos, también en lo referente a la autonomía local y regional”. Conviene recordar que el Art. 3 del TECG se aplica también a las administraciones públicas regionales y locales, como se desprende de la referencia hecha por el Art. 4 del TECG al Protocolo 12 a los Tratados europeos dedicado al procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. Efectivamente, el Art. 2 del Protocolo 12 aclara que con “público” se refiere a “lo perteneciente a las administraciones públicas, es decir, a la administración central, a la administración regional o local y a los fondos de la seguridad social, con exclusión de las operaciones de carácter comercial, tal como se definen en el sistema europeo de cuentas económicas integradas”.


     


    A un nivel más específico en este párrafo intentaremos contestar a la siguiente pregunta: ¿Cómo se reflejan lo cambios/obligaciones europeas en el sector público? ¿Cuál es el impacto sobre el sistema de PA en Italia? ¿Qué dirección siguen las soluciones nacionales tomadas por lo que afecta la organización territorial por lo concierne las relaciones centro-periferias? ¿Se trata de reformas improvisadas y ‘rapsódicas’ por el hecho de estar dirigidas a los mercados más que al contexto jurídico-político? ¿Las medidas de reajuste (sobre todo de desarrollo legislativo) cambian la cara del gobierno territorial?


     


    Partiendo desde la presuposición según la cual existe una forte interdependencia entre medidas de reforma económica e instrumentos de mejora de la organización territorial, el medio principal para responder a las puntos críticos surgidos, o más bien, hecho más evidentes por la crisis, ha sido, en principio, un incremento de la presión fiscal, luego, acompañada por el control del gasto público en todos los niveles de gobierno. Quizás el caso italiano pueda resultar de particular interés puesto que la crisis resulta un elemento casi ‘genético’ o consustancial del ordenamiento jurídico-económico, aunque nunca se llegó a poner una dirección tan precisa y contundente de política económico-financiera en el propio texto de la Constitución. En realidad, el problema del incremento progresivo de la deuda pública ha sido ‘tomado en serio’ cuando el Banco Central Europeo (BCE) envió una carta al Gobierno italiano, en el que pidió que se adoptaran políticas económicas orientadas a una liberalización amplia del mercado económico, a una flexibilización más evidente en el sector laboral[60] y a un replanteamiento del sistema ‘multinivel’ de AAPP. Desde entonces empieza la ‘larga marcha’ de medidas anti-crisis de naturaleza no solo ‘urgente’ y gubernamental sino, también, constitucional. En este trayecto se inserta la ‘problemática’ Ley constitucional (L.c.) de 20 de abril de 2012, núm. 1 “Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta costituzionale”[61], que reforma los artículos de la Constitución principalmente relacionados a la regulación de la dimensión económico-financiera del ordenamiento jurídico, poniendo manifiesto que el problema del déficit público ya no es un problema de “naturaleza coyuntural” sino un “problema estructural”[62]. De acuerdo con la L.c. núm. 1/ 2012, el legislador nacional ha reformado los artículos 81, 97, 117 y 119 de la Constitución, introduciendo un principio general, según el cual todas las AAPP deben garantizar el equilibrio entre ingresos y gastos del presupuesto[63] y la sostenibilidad de la deuda, mientras que se observan las normas establecidas por la Unión Europea en materia económica y financiera. Además, remite a una “ley marco” reforzada[64] (adopción por mayoría absoluta de los miembros de cada Cámara) las medidas de detalle y de actuación (art. 1.5, L.c. núm. 1/2012 en el nuevo art. 81.6 Const.).


     


    El Art. 81[65] de la Constitución menciona, ahora, de forma expresa al “principio de equilibrio presupuestario” (porque la verdad es que este se podía deducir también de la antigua versión de la previsión constitucional) con la consecuencia ineludible de limitar a la autonomía y el poder de toma de decisiones del Parlamento en orden a las disposiciones que afectan el presupuesto estatal. El principio del equilibrio presupuestario lo encontramos, también, en las otras disposiciones reformadas, es decir, el art. 97[66] donde se extiende su ámbito de aplicación a todas las AAPP y el art. 119, núcleo esencial del así llamado (e inacabado) federalismo fiscal, en el que se establece que “Municipios, Provincias, Ciudades metropolitanas y Regiones tienen autonomía financiera de ingresos y gastos en el respecto del equilibrio de sus presupuestos respectivos, y participan en garantizar el cumplimiento de las limitaciones económicas y financieras que se derivan de la Unión Europea”. Además, el párrafo 6 del mismo Art. 119 Const., modificado, no parece permitir a las Regiones la posibilidad de endeudarse en función anticíclica[67]: a diferencia del Estado al que sólo está permitido endeudarse para rembolsar la deuda en vencimiento. Única hipótesis viable de endeudamiento para Regiones y Entidades Locales es la prevista en caso de financiación de gastos de inversión, sin embargo subordinada a unas condiciones precisas: “la definición simultánea de los planes de amortización, y siempre que el conjunto de las instituciones de cada Región, respete el equilibrio presupuestario”. Esta última previsión, que parece suponer un criterio de “solidariedad colectiva”, plantea la necesidad de cambios incluso en el sistema de relaciones entre Regiones y Entidades Locales donde las primeras tendrán que asumir un papel de coordinación cada vez más incisivo[68].


     


    A cerrar el circulo, la reforma constitucional toca el sistema de distribución de competencias entre Estado y Regiones remitiendo la “armonización de los presupuestos públicos” entre las competencia legislativas exclusiva del Estado (Art. 117[69] Const.), considerado, por la doctrina, como una señal del cambio de rumbo respecto a la trayectoria autonomista encabezada por la reforma constitucional del Titulo V del 2001[70]. De hecho, muchos recortes han sido establecidos por fuentes primarias aprobadas por el Gobierno Monti y parte de estas medidas han golpeado también las estructuras regionales: es el caso del Decreto ley 138/2011, luego convertido con la Ley 148/2011. De hecho, el art. 14[71] ha impuesto a las Regiones la reducción del numero de miembros de los consejos regionales (cuya organización interna pertenece a las competencias exclusivas de las Regiones) y establece medidas prémiales para las Regiones que consiguen ajustarse a cuanto previsto por el Decreto ley[72]. 


     


    Las normas sobre la reducción del número de miembros de los órganos políticos regionales son parte de las medidas generales establecidas para reducir el costo de la política; aunque afecten, reduciendo, la esfera de autonomía de la que gozan las Regiones con respecto a su propia “forma de Región”, han sido declaradas constitucionalmente viables por el TC porque se consideran “consecución de los objetivos fijados en el ámbito de la coordinación de las finanzas públicas” (STC 198/2012[73]). Este régimen afecta las Regiones ordinarias mientras que –como declara el mismo TC en la sentencia citada– con respecto a la Regiones Especiales, la disciplina de los órganos y de sus miembros será establecida por sus Estatutos, aprobados por ley constitucional, que garantizan las condiciones especiales de sus autonomía (de conformidad con el art. 116 Const.). En estos casos una norma de fuente ordinaria, como el artículo 14 citado, no produce efectos sobre los Estatutos. De hecho, las últimas reformas estatutarias de las Regiones Especiales (Friuli-Venezia-Giulia, Sicilia y Cerdeña[74]) se han encaminado en este sentido. Actúa en un sentido parecido el sucesivo Decreto Ley núm. 174/2012[75], convertido con la Ley núm. 213/2012, que en su art. 2 prevé medidas prémiales, es decir la atribución del 80% casi de las transferencias de ingresos (excepto las transferencias que afectan la financiación del servicio nacional de salud y del transporte público) a las Regiones que se adecuan a las obligaciones ya previstas por el art. 14 del D.L. 138/2011 y a las que se prevén en esta disposición. La falta de adaptación en los plazos indicados determina que la administración regional sea comisariada (“commissariamento della Regione”).


     


    Esta orientación ‘neo-centralista’ afecta, también, los entes territoriales menores (Municipios y Provincias) de forma contundente. En este sentido, por ejemplo, el art. 16 de la citada Ley 148/2011, con referencia a los Municipios, prevé medidas vinculantes en orden a la asociación de los Municipios que tengan menos de mil habitantes con el fin de lograr los objetivos fiscales, la coordinación optima de las finanzas públicas, la contención del gasto de los gobiernos locales y un desempeño mejor de las funciones administrativas y servicios públicos[76]. Resultan incluso más invasivas las medidas encaminadas hacía la abolición de las Provincias, quitando este nivel de gobierno de la estructura pluralista sobre la cual se rige la “Repubblica delle Autonomie” a partir de la reforma constitucional del Titulo V (art. 114.1 Const.). La reforma del sistema provincial ha sido, y sigue siendo, una “hot issue” del debate y de la actividad parlamentaria[77]. En la pasada legislatura el Gobierno propuso la abolición de las Provincias, primero, y, luego, un cambio de la ‘naturaleza competencial’ de su propia disciplina, pasando a ser competencia regional[78]. 


     


    A raíz de estas reflexiones, no parece exagerada definir en términos de “chantaje financiero”[79] la cuota de autonomía constitucional que los entes territoriales están pagando como ‘coste’ de la crisis económica. Además, otros actos normativos, como el Decreto Ley 78/2010 (“Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica”), convertido con Ley 122/2010, utilizan una visión peligrosa de la noción de “emergencia” como fuente capaz de justificar “cada tipo de intervención”[80]. Esto nos lleva a preguntarnos si estamos delante de una verdadera “normalización de la emergencia”[81]. Sintomática es la Sentencia del Tribunal constitucional italiano (STC) 151/2012 que rechaza la interpretación muy centralizadora de la defensa estatal afirmando que el principio salus rei publicae suprema lex no puede ser utilizado para suspender las garantías constitucionales de la autonomía de los entes territoriales, proporcionado una lectura bastante restrictiva de las medidas incluidas en el D.L. 78/2010[82]. 


     


    De acuerdo a las nuevas previsiones constitucionales, el pasado diciembre ha sido aprobada la Ley ‘reforzada” núm. 243/2012 “Disposizioni per l’attuazione del principio del pareggio di bilancio ai sensi dell’articolo 81, sesto comma, della Costituzione”[83] que establece limites al déficit excesivo, a la deuda y a los gastos por parte de las AAPP. Dos son los ejes básicos del sistema fiscal-presupuestario de las AAPP, es decir la relevancia del control a posteriori acerca del concreto logro de los objetivos establecidos y la trascendencia que asume el criterio del déficit público en el marco normativo fiscal. Por lo que nos interesa, la L. 243/2012 contiene un apartado específico que concierne el equilibrio presupuestario de Regiones y Entidades Locales y de las AAPP no territoriales que se corresponde al objetivo presupuestario de medio plazo (MTO), utilizado por la Ue como punto de referencia para evaluar la situación fiscal de cada Estado miembro[84]. En el caso de Italia, de acuerdo con el Programa de Estabilidad, el MTO se corresponde a una situación presupuestaria en equilibrio en términos estructurales dentro del 2014 (un presupuesto equilibrado en términos estructurales corresponde a un saldo de la cuenta consolidada de las AA.PP., ajustado por el ciclo, entre el -0,5 % del PIB y el equilibrio). La L. 243/2012 no interviene de forma significativa en las medidas para controlar la deuda pública (no hay cambios en limite máximo consentido de deuda); solo prevé, en su art. 4. que en el caso de que la deuda pública alcanza peligrosamente cifras por encima de la proporción indicada por la UE, la AAPP deberán garantizar una reducción del superávit igual a la reducción de la deuda de un 1/20 por año, graduado, para cada País en relación con diferentes parámetros, incluidos los pasivos relacionados con el envejecimiento de la población y el nivel de la deuda privada. Puesto que la relación deuda/PIB supera el 120%, dentro del fin del 2013 será necesario introducir un apartado sobre la reducción de la deuda en la definición del MTO en los documentos de programación económica y financiera para el 2014.  


     


    A diferencia de la regla general, el endeudamiento de los Entes territoriales sólo está permitido para financiar gastos de inversión y simultáneamente con la adopción de planes de pago, que no superen la vida útil de la inversión misma. En cualquier caso, la ‘autorización’ al endeudamiento requiere acuerdos especiales celebrados con la Región afectada que garanticen, por el año de referencia, el saldo de la gestión de tesorería de todos los entes que conformas la región, incluyendo la misma Región. Como medida ‘correctiva’, en garantía del principio de igualdad, se prevé una contribución del Estado a la financiación de los servicios básicos y prestaciones fundamentales inherentes a los derechos civiles y sociales cuando el ciclo económico sea desfavorable y en respuesta a acontecimientos excepcionales, teniendo en cuenta la proporción de los ingresos propios de las Regiones, los Municipios, las Provincias , las Ciudades metropolitanas y las Provincias autónomas de Trento y Bolzano, influenciadas por el ciclo económico. 


     


    Pues, desde esta sintética reseña normativa emerge como principios tales como el equilibrio presupuestario y la sostenibilidad del déficit se han vuelto en reglas vinculantes para todo el complejo de las AAPP, incluso las autonomías territoriales, por lo cual ya hacen muestra de la legitimidad necesaria para ser enumerados entre los principios constitucionales que rigen el sistema de las AAPP en cuanto parámetros esenciales de una gestión financiera ‘sana’ y ‘prudente’[85].


     


    4.1 El papel del Tribunal constitucional ante la crisis: ¿austeridad vs autonomía?


     


    Para medir, efectivamente, como y cuanto la configuración del sistema de las AAPP, sobretodo en su dimensión territorial, ha subido (y sigue subiendo) cambios con el fin de lograr el objetivo de matriz europea del equilibrio presupuestario, es necesario abordar las recientes directrices del Tribunal constitucional sobre el tema. 


     


    El Tribunal Constitucional se convierte en el sujeto clave en la ponderación entre el respeto de las obligaciones financieras y el principio de la autonomía territorial. Es evidente que en esta función de mediación entre exigencias aparentemente contrarias, los límites que proceden del derecho de la Ue juegan un papel relevante puesto que se traducen en vínculos indirectos a la autonomía de los distintos niveles de la AP. A este respeto se plantea el problema de la naturaleza de principios tales como el equilibrio presupuestario y el papel que ocupa en el sistema de los valores constitucionales, es decir “si ese sea un elemento de alguna manera ‘infiltrado’ desde el externo en nuestro ordenamiento … potencialmente conflictivo con el espíritu personalista y plural de nuestra Carta fundamental o, en cambio sea un valor constitucional pleno iure”[86]. 


     


    Una reinterpretación bastante novedosa del vinculo de cobertura de los gastos, previsto por el art. 81.4 Const., parece surgir de la aplicación de la disposición constitucional citada como parámetro del juicio de constitucionalidad acerca de las leyes regionales que no cumplen con la obligación financiera requerida. No es novedoso el uso del art. 81.4 Cont. como criterio de constitucionalidad aplicado a las leyes regionales pero sí es llamativa la preferencia de este parámetro con respecto a los tradicionalmente utilizados por el TC –normalmente el art. 117.3 Const.: “coordinación de la finanzas públicas”–. En este trayecto se inserta la STC núm. 70/2012 que constituye el primer paso del TC en la construcción de una línea jurisprudencial sobre la contención del gasto público con respecto a los entes territoriales aunque esta sentencia sea dictada antes de la entrada en vigencia de la L.c. núm. 1/2012. De forma directa y clara, el TC declara la inconstitucionalidad de la ley presupuestaria del 2011 de la Región Campania usando como base jurídica dos principios que se derivan del art. 81.4 (versión antigua): cobertura adecuada de las obligaciones y el equilibrio presupuestario; ambos vigentes incluso para los presupuestote de las Regiones. Si esta interpretación resulta ‘extensiva’ con respecto a la versión originaria del art. 81.4 Const.[87] –que preveía la obligación (para las ‘otras leyes, distintas de las presupuestaria) de especificar los recursos para hacer frente a gastos nuevos y más amplios–, a la luz de la reforma constitucional reciente se encaja perfectamente con el nuevo art. 119 Const. que aplica la ratio de la cobertura concerniente las demás leyes de gastos a los presupuestos regionales. Estas medidas caben en la ‘filosofía’ de legislador de reforma, orientada a preservar las cuentas públicas en relación con las tendencias expansivas del gasto por parte de los niveles de gobierno local “‘cristalizando’ en el texto constitucional una tendencia ‘restrictiva’ ya presente”[88] tanto a nivel normativo que jurisprudencial. De hecho no extraña esta perspectiva ‘centralizadora’ si tomamos en cuenta toda la jurisprudencia y la praxis normativa que tiene su base en la coordinación de la finanza pública (art. 117.3 CI), quizás más ‘exasperada’ por la situación económica actual.


     


    Toda la jurisprudencia del 2012 confirma esta orientación restrictiva que se extiende, incluso, a leyes regionales distintas de la ley presupuestaria regional (SSTC 115/2012 y 192/2012) como demuestra, también, la jurisprudencia en materia de planes de reintegro del déficit sanitario regional (STC 51/2013). Con el objetivo de reducir el coste de los aparatos políticos y administrativos, como proporcionado tanto por la L. c. 1/2012 que por los D. L. núm. 78/2010 (convertido con Ley núm. 122/2010), D. L. núm. 201/2011 (convertido con Ley núm. 214/2011), D. L. núm. 95/2012 (convertido con Ley núm.135/2012), en realidad, se ha puesto mano (con mano únicamente central) a una reorganización de la “geografía” y “morfología” del sistema territorial[89]. Es suficiente mencionar las SSTC 151[90] y 198[91] del 2012 para entender cuanto la exigencia de disminución del déficit público y las obligaciones impuestas por la política anticrisis europea afectan no solo la naturaleza autonómica de la organización territorial del ordenamiento sino las bases mismas de la democracia representativa en las entidades territoriales (interviniendo en la relación electores/elegidos).


     


    Otra serie de decisiones importantes son las en las cuales el Tribunal Constitucional ha considerado inconstitucional, por la violación de la autonomía de entrada, el requisito de la búsqueda de los recursos financieros para el ejercicio de las funciones administrativas estatales impuesto a las Regiones (STC 22/2012), previendo que puedan ser obtenidos por extrapolación de las leyes estatales principios respetuosos de un espacio abierto al ejercicio de la autonomía regional[92].


     


    Recientemente, ha sido el TC a poner uno ‘stop’ a las medidas de spending review concernientes la racionalización del ‘mapa provincial’. Como puede verse en el “Comunicato Stampa” del TC de 3 de julio de 2013, “Riforma e riordino delle Province”[93], el TC declara la inconstitucionalidad del Decreto Ley núm. 201/2011[94] (así llamado decreto “salva Italia”) y del Decreto Ley núm. 95/2012[95] (así llamado decreto “Spending Review”) en las disposiciones concernientes, respectivamente, la redefinición de las funciones y del sistema de gobierno provincial[96] y la restructuración territorial[97] (reducción del numero de las provincias según los requisitos mínimos de la dimensión territorial y de la población residente) tomando como base de referencia el art. 77 CI., en relación a los artt. 117. 2 p) CI y 133. 1 CI[98]. Vuelve otra vez sobre la mesa la relación crisis-emergencia y la compatibilidad de la “metodología de las soluciones” (uso indiscriminado de los decretos leyes[99]) con los ejes básicos del ordenamiento constitucional. Aunque se necesitan respuestas urgentes y eficaces, el TC, en continuidad con la línea jurisprudencial sobre la spendig review (SSTC 148/2012, 151/212, 198/2012, 199/2012), pone manifiesto como el principio constitucional del pluralismo territorial no pueda formar objeto de una ‘negociación a la baja’ en nombre de la emergencia. El gobierno, después de haber ‘aprendido la lección’, ha ya sacado de la chistera su ‘conejo blanco’, es decir el Proyecto de Ley constitucional sobre la “Abolición de las Provincias”[100] que prevé, de forma rotunda, la ‘desaparición’ por completo del nivel de gobierno provincial, justificada por la necesidad de “reducir el gasto público de la administración territorial”[101]. Esta medida, según el Gobierno, constituye el primer paso de un proyecto más amplio de Reforma del Titulo V, con el fin de solucionar “aquella especie de policentrismo anárquico” que caracteriza el sistema territorial descentralizado[102].


     


    5. Conclusiones – El montaje de las escenas y la búsqueda del ‘director’


     


    El objetivo del trabajo ha sido analizar la dimensión del sector público en Italia con especial referencia al sistema de AP sobre todo en su dimensión territorial que resulta las más afectada por las medidas anti-crisis tomadas por el legislador estatal bajo ‘sugerencia’ de la Eu. Partiendo de los clichés existentes en el debate italiano sobre la política de recorte financiero, dentro de la cual se sitúan las principales reformas del AP llevadas a cabo en estos últimos años, hemos intentado montar las distintas ‘escenas’ para dar una idea cuanto más clara de la ‘película’; una película, además, a la que falta un director único. 


     


    Para hacerlo primero hemos tratado de resumir las características principales del sector público en Italia y, dentro de este, del sistema de AP, a la luz del marco constitucional ilustrado en la primera parte.


     


    En un segundo momento hemos ofrecido una panorámica de las principales reformas anti-crisis introducidas en los últimos años, directamente o indirectamente conectadas a la crisis de la deuda soberana. En esta ‘segunda escena’ hemos puesto los reflectores también en la acción que está llevando a cabo el TC en su delicada labora de ponderación entre intereses y obligaciones cada ve más conflictivos.


     


    En la tercera parte del artículo, hemos dedicado particular atención al impacto de las recientes reformas sobre el sistema multinivel de las AAPP, con atención especial a la relación entre centro (Estado) y periferia (Regiones, Autoridades Locales), sea mirando a la letra de los relevantes textos normativos sea a la interpretación dada por el Tribunal Constitucional.


     


    En este última parte intentaremos llevar nuestras reflexiones finales a un marco (diacrónico y sincrónico) más amplio 


     


    La reducción del gasto público y la contención de los costes de la política parecen ser las únicas dos directrices del proceso de reforma que ha afectado a todo el sector público, “condenado” a una reducción importante –incluso necesario con referencia a mucho elementos de debilidad casi por el mero hecho de ser “público”. Del análisis efectuado destacan de forma evidente algunos elementos sobre los que se quiere reflexionar para sacar unas ‘primeras’ conclusiones. Resulta muy clara la perspectiva meramente económico-empresarial de los efectos y de las soluciones al “auténtico tsunami económico financiero”[103], que todos los ordenamientos jurídicos tuvieron que adoptar. En este sentido, la ecuación crisis-recortes-racionalización AAPP ha sido el emblema bajo el cual se está combatiendo la lucha en contra al ‘monstruo’ el cuyo ‘pedigree’ se atribuye a Europa y a las debilidades endémicas de su sistema económico-financiero. Si la respuestas tomadas hasta ahora parecen ser inadecuadas, tanto en el ámbito europeo como a en los estatales[104], el aspecto que más llama a la atención es la naturaleza del ‘discurso económico’ implantado en Europa, que “pretende establecer determinadas opciones como las únicas posibles, cerrando así el cauce del pluralismo constitucional y desnaturalizando el entero sistema constitucional”[105]. En este marco, es sobre todo el pluralismo territorial a ser puesto como ‘víctima sacrificada’ en el altar de la reducción de la deuda soberana. Relacionado al objeto de nuestro análisis esto significa que el sector público en su dimensión territorial es el ámbito que más sufre cambios y, en la mayoría de los casos, sin la existencia de un ‘proyecto’ orgánico por detrás a través del cual ponderar las distintas exigencias e intereses en juego[106]. La tesis central que se desprende de los cambios institucionales (que afectan el sistema de AP) recientemente alcanzados por los sistemas jurídicos europeos territorialmente plurales, es que las políticas de consolidación fiscal tienen que asumir necesariamente el habitus jurídico de reformas institucionales capaz de asegurar tanto la sostenibilidad como la calidad del gasto público. Dentro de este ‘simple esquema’, que lee el pluralismo autonómico a través de la lente del gasto público, las AAPP territoriales representan las principales “deseconomías” por eliminar o, por lo menos, reducir[107]. Esto nos explica la proliferación de una legislación con actitud cada vez más ‘economicista’ –como subraya atenta doctrina, no es casual que las reformas sean acompañadas por una cuantificación económica de los resultados alcanzados[108]– y centralizadora, orientada a regular aspectos específicos de naturaleza financiera (así las leyes financieras) con los instrumentos típicos de necesidad y urgencia (así los numerosísimos decretos leyes).


     


    Si la historia nos enseña que cuanto más fuerte es la crisis económica más evidente será la centralización de los poderes hacia el Estado (véase el New Deal) –y aunque la introducción de un limite constitucional a la capacidad de endeudamiento no sea algo novedoso[109]– a diferencia de otros momentos de crisis, el actual incorpora y agrava distintas crisis ya existentes en los ordenamientos, incluso una crisis concerniente la relación entre las lógicas institucionales y la economía. En el caso italiano esto se refleja en la difusión “no sólo de una ideología política, sino también de una concepción cultural generalizada según la cual las instituciones, las normas, los procedimientos administrativos podrían dañar el desarrollo de la ley del mercado”[110], por lo cual la “receta” más coherente al funcionamiento de la economía parece ser la progresiva reducción del ‘tamaño’ del sector público y la rapidez de respuesta a la ‘emergencia’. De hecho, si interpretada según un enfoque diacrónico, la ‘estrategia centralizadora’ y ‘reductora’ del perímetro de los sistemas administrativos territoriales no es la consecuencia directa de las medidas anti-crisis europeas o, antes de eso, de la crisis económica. Esta no hace más que poner manifiesto las “fallas tectónicas”[111] de los procesos de globalización que tienen efectos no solo en el ámbito económico, sino también institucional y político[112]; en este sentido afloran problemas estructurales relacionados a las políticas fiscales de los Estados y a su deuda soberana que llevan a poner en tela de juicio ejes básicos de sus estructuras. Si la necesidad de consolidación fiscal no impone necesariamente reformas institucionales, es verdad que ajustes meramente económicos y presupuestarios tendrían el efecto de ‘adelgazar’ el Estado sin que este cambie su ‘hábitos nutritivos’. En este sentido reformar la gobernanza fiscal significa, al mismo tiempo, reformar la gestión pública, es decir actuar tanto a nivel macro como a nivel micro: alcanzar un cierto grado de compatibilidad entre la política presupuestaria y la estabilidad macroeconómica y mejorar la calidad del gasto dentro el cuadro de las reglas fiscales tomadas. 


     


    ¿Qué pasa con referencia especifica al caso italiano? ¿La crisis ha matado el federalismo[113]?


     


    En realidad, el ‘moto centrípeto’ se remonta a tiempos y circunstancias que antecede la crisis económica; sin tener que ir mucho atrás, es suficiente pensar en la paradójica aplicación, todavía inacabada, del federalismo fiscal[114] o, aún más, en la línea jurisprudencial neo-centralista llevada a cabo por el TC el día después de la reforma del Título V bajo la exigencia de ‘aclarar’ el sombroso sistema de distribución competencial o de garantizar el principio de unidad utilizando el parametro de los “intereses”[115] (así llamada “attrazione” o “chiamata in sussidiarietá”, “competenze trasversali”[116] o, aún, el uso de la coordinación de la financia publica[117]). A partir de la STC 303/2003 el Alto Tribunal “rescribe” el Titulo V de la Const. con una sentencia, no por casualidad, definida “ortopédica”[118] en la que el principio de subsidiariedad es interpretado como instrumento flexible, aplicándolo, de hecho, a las competencias legislativas: “se refiere de manera explícita a las funciones administrativas, pero introduce un mecanismo dinámico que acaba por hacer menos rígida la propia distribución de las competencias legislativas…, pues el principio de legalidad, el cual impone que también las funciones asumidas por subsidiariedad sean organizadas y reguladas por la ley, lleva lógicamente a excluir que las distintas regiones, con disciplinas diferenciadas, puedan organizar y regular funciones administrativas atraídas a nivel nacional y a afirmar que solo la ley estatal pueda cumplir una tarea de este tipo”[119]. Siguiendo esta línea, el TC ha proporcionado una centralización de las competencias en función de la protección del principio unitario, compensada con el necesario respeto del principio de colaboración leal a través el instrumento de los pactos (“intese”) multilaterales entre Estado y entes territoriales.


     


    Desde una perspectiva sincrónica, tomando en consideración los datos que nos proporciona el derecho comparado, la tendencia presente en el caso italiano no resulta ‘aislada’[120] pero podemos destacar algunas peculiaridades que afloran con más evidencia en el marco del “derecho emergencial” de la crisis. Es el caso de la “estrategia de la contra-reforma” constitucional o “reforma de la reforma” según la cual la respuesta a una situación de crisis, generada o bien exasperada por la falta de implementación de partes relevantes de reformas precedentes ya adoptadas, consiste, generalmente, en la proposición de otros proyectos que reforman ámbitos y sectores donde, todavía, no se han experimentado efectos, virtualidad o debilidad. En una lógica comparable al juego del “domino”, a partir de las reformas de los años ’90 que afectan el sistema de las AAPP, globalmente considerado, se produce un proceso permanente de reforma puntualmente frustrado. Así la reforma del ‘federalismo administrativo’ (reforma Bassanini) proporciona el ‘terreno’ a la sucesiva reforma constitucional del Titulo V (L.c. 1/2003) sin haber expresado su potencial y esta última, a su vez, aunque sigua siendo inactuada en muchas partes relevantes, prepara el camino a otras propuestas de reformas constitucionales, aún más bajo el ‘viento’ de la crisis y de la jurisprudencia constitucional. En poco tiempo la ‘ruta’ de los ajustes adoptados con respecto al sistema de AP ha cambiado dirección, pasando desde un horizonte autonómico de los recursos públicos disponibles (así la trayectoria del federalismo fiscal) a uno caracterizado por una reducción radical de los mismos. Por lo cual se queda a la espera no ya de las cuotas de recursos que repartir sino de la cuota menor o mayor de reducción de los mismos con un evidente reflejo en la “arquitectura mismas de los elementos institucionales que según la Constitución conforman la Republica[121].


     


    Esta tendencia conlleva, además, un cambio cada vez más amplio con respecto a la reglas ‘informales’ del juego, es decir la “metodología de la reformas”; excepciones que se justifican bajo la necesidad de la ‘emergencia’ y de la cobertura constitucional de decisiones básicamente tomadas a través instrumentos normativos de carácter provisional y especifico[122], como los decretos leyes, sometidos a una “especie de mutación genética” que los convierte en “un instrumento para establecer políticas de mediano y largo plazo, incluso en relación con la situación económica y financiera”[123].


     


    Otra prueba, más contundente de esta tendencia orientada a la ‘excepcionalidad’ es el nombramiento de un “Collegio dei saggi” formado por ‘expertos’ con el fin de lanzar una amplia serie de reformas tanto institucionales como relativas a la governance económica. Se trata de un “Collegio” extra ordinem, creado fuera del marco establecido en la Constitución para las reformas constitucionales (art. 138 Const.), cuya legitimidad parece dudosa y que pone sobre la mesa aún más el problema de la expropiación de funciones (de arena de discusión y de motor de la reforma) típicamente desarrolladas por el Parlamento[124].


     


    Sin embargo, a pesar de esta continuidad en la forma, parece cambiar la sustancia, es decir las directrices que mueven el proceso de reforma; a los principios de autonomía, pluralismo, subsidiariedad se sustituyen otras palabras clave: racionalización, eficiencia, reducción del tamaño del sistema de AP[125]. El efecto más directo es una re-centralización de las políticas públicas con un ‘recupero’ de funciones por el ‘centro’ que no se acompaña con un replanteamiento de la estructura administrativa central; el riesgo es una centralización del sistema que sigue teniendo “un ‘centro’ débil y con las antiguas disfunciones”[126]. Otro elemento que destaca es la progresiva emersión de un concepto de autonomía territorial que parece cualificarse en términos de “sostenibilidad”, es decir “el nivel de gobierno puede tener autonomía, pero debe ganársela, demostrando que esta sea sostenible en términos de eficiencia, economicidad y eficacia”[127].


     


                  Si las medidas europeas no hace más que acelerar un proceso ya en acción; quien ‘aprovecha’ de esta centralización son los Estados que atraen funciones para cumplir las obligaciones supranacionales, según un modelo sui generis de federalismo cooperativo[128]. Esto confirma que el Estado sigue teniendo su papel de gatekeeper[129]. A raíz de esto, no extraña el Dictamen del Comité de las Regiones sobre “La descentralización en la Unión Europea y el lugar del autogobierno local y regional en la elaboración y ejecución de las políticas de la UE” en el cual se ponen manifiesto las ventajas de la descentralización “tanto en términos de costes como de calidad de los servicios y proximidad al ciudadano”. El Comité hace hincapié en los riesgos de reformas de austeridad utilizadas “como pretexto para centralizar más competencias, para llevar a cabo una descentralización sin financiación adecuada o para simplificar, reducir o incluso eliminar estructuras subnacionales, lo que en definitiva conduce a una merma de la democracia regional y local, una tendencia basada en la errónea suposición de que los servicios públicos resultan menos onerosos si se trasladan al nivel central de gobierno”[130]. 


     


                  Estos input solicitan, más que reflexiones, preguntas de fondo: ¿El sistema administrativo multinivel resulta económicamente insostenible?[131] ¿La racionalización del gasto público y la reducción de la deuda soberana tienen que pasar por un corte general de los entes o, más bien, por un replanteamiento de las funciones atribuidas a los distintos entes? En esta última opción la crisis, tomando su sentido etimológico originario[132], podría representar una verdadera ocasión para reflexionar y tomar en serio las potencialidades aún latentes del principio del pluralismo autonómico sentado entre los principios fundamentales de la Constitución (art. 5 Const.).
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    L’administration revêt deux définitions. Une première est fonctionnelle: elle se rapporte aux missions de l’administration, traditionnellement destinées à l’intérêt général – même si elle se localise ensuite dans un point territorial précis. Elle renvoie alors à une autre notion: le service public. Mais l’administration n’est pas que la fonction, c’est aussi une organisation, une institution, un organe. Ces activités publiques sont ainsi traditionnellement (mais pas exclusivement) exercées par des personnes – morales – publiques: Etat, collectivités territoriales et leurs groupements, établissements publics, universités…


     


    L’administration sera donc entendue ici comme les activités d’intérêt général et dispensant des missions de services publics par des organes centraux, territoriaux et sectoriels.


     


    Le droit administratif a suivi l’évolution de cette administration au sens large – organique et fonctionnel – pour comprendre désormais l’ensemble de ces aspects. Le droit de l’administration comme l’administration elle-même, dans son organisation, est rattaché au gouvernement – pouvoir exécutif (article 20 de la Constitution)  – auquel elle est subordonnée.


     


    L’activité de l’administration française se caractérise par plusieurs aspects. Afin de mener à bien ses activités, elle dispose de moyens propres: les prérogatives de puissance publique[1]; clauses exorbitantes de droit commun pour les contrats administratifs… Pour l’ensemble de son activité, ses relations avec les usagers, la règlementation du statut de ses agents, l’administration est soumise à un droit spécial: le droit administratif. Mais le droit privé s’applique pour certaines de ses activités définies par la loi, d’ailleurs de manière croissante[2]. Enfin, l’action administrative est certes nationale mais aussi locale. La déconcentration consiste alors pour l’administration centrale à aménager ses structures de manière à adapter ses missions aux besoins territoriaux et à améliorer son action. Sans personnalité propre et dépendant hiérarchiquement des instances centrales comme les ministères, les institutions déconcentrées (dont la figure représentative réside dans le préfet) se distinguent de ce point de vue des collectivités territoriales qui, elles, disposent d’une personnalité juridique distincte de celle de l’Etat et sont titulaires de compétences qui ont été attribuées par l’Etat. 


     


    Globalement, l’administration française a toujours été intimement liée à l’Etat. Ce dernier se caractérise par son unité, en conséquent, l’administration française a longtemps été fortement centralisée. Ses réformes, passées, actuelles ou en projet, concernent évidemment les structures centralisées, mais se répercutent, directement ou indirectement sur l’administration au sens large: les Universités, auxquelles une autonomie a été reconnue; la Sécurité sociale, dont le budget est désormais distinct de celui de l’Etat; les collectivités territoriales qui, bien qu’étant administrativement libres, n’en demeurent pas moins suspendues à toute réforme, administrative, financière ou fiscale. Après la suppression de la taxe professionnelle par la loi de finances pour 2011, le projet de loi de finances pour 2014 concernant l’augmentation des droits de mutation par les départements en est la dernière illustration.


     


    1. PRINCIPES CONSTITUTIONNELS RELATIFS AU SECTEUR PUBLIC


     


    L’administration française est étroitement associée à l’exercice de services considérés comme utiles à la société et non rentables: les services publics. Ils peuvent être non rentables par nature ou parce qu’on considère qu’ils ne doivent pas être entièrement ou uniquement fondés sur le principe de rentabilité (comme l’enseignement). L’administration est traditionnellement l’organisation chargée de fournir les services publics[3], mais elle se fait aider ou délègue parfois cette mission à des structures privées. C’est pourquoi, l’expression service public désigne deux éléments différents: une mission, qui est une activité d’intérêt général; et un mode d’organisation consistant, de façon directe ou indirecte, à faire prendre en charge ces activités d’intérêt général par des personnes publiques (État, collectivités territoriales, établissements publics) ou privées mais sous le contrôle d’une personne publique. Sur ce point, agissant au niveau local – communal, départemental et régional – et au niveau national, l’administration est parfois désignée par « secteur public ». Sont alors visées diverses structures: l’administration stricto sensu (services de l’Etat, des collectivités territoriales et de leurs groupements), mais aussi les entreprises publiques comme les établissements publics et autres organismes publics (de sécurité sociale comme les différentes caisses nationales). Ainsi, secteur public et service public ne se confondent pas (ou plus). En effet, les activités de service public peuvent être prises en charge par des organismes privés (délégations de service public) qui, par définition, n’appartiennent pas au secteur public. Le périmètre du service public est plus large que celui du secteur public. Mais l’association des deux – secteur et service – qui avait longtemps et traditionnellement prévalu tend un certain retour en force. Cela est particulièrement manifeste dans les dernières propositions gouvernementales de réforme du service public hospitalier[4] et des « missions de service public hospitalier » relevant encore des établissements de santé tant publics que privés.


     


    Les services publics manifestent dans tous les cas une conception particulière de l’Etat en France et la place qui lui est accordée. En effet, depuis environ le 17e siècle, la puissance publique a toujours considéré qu’elle avait un rôle à jouer dans le développement économique du pays. Les services publics « à la française » se sont ainsi définis depuis les grandes vagues de nationalisations jusque dans les domaines d’intervention les plus variés transports ferroviaires, aéronautiques (Concorde, téléphone…). Leur simple conception, plus que leur évolution, se heurte aujourd’hui à la construction européenne qui accorde une place importante à la concurrence à travers un concept différent, celui de « services d’intérêt général » (SIG) et de « services d’intérêt économique général » (SIEG) (ces derniers étant uniquement les services de nature économique soumis à ces obligations de service public et seuls soumis aux règles de la concurrence, à la seule condition que l’accomplissement de leur mission ne soit pas compromis). Dans ce cadre, les traditionnels monopoles de certains services publics français ont dû être réformés sans être pour autant totalement bouleversés[5].


     


    L’intérêt général qui caractérise donc le service public connaît un périmètre variable et dépend de la définition qu’en font la population et les pouvoirs politiques à un moment précis[6]. Mais ces variables se définissent dans un cadre constant tracé par, d’un côté, des principes propres aux services publics et, de l’autre, des principes constitutionnels plus généraux, l’ensemble pouvant être ramené au principe général de légalité. 


     


    1.1 Les principes spécifiques à l’administration


     


    L’administration connaît donc tout d’abord des principes qui lui sont particuliers à travers la mission dont elle est investie: le service public et avec lui[7] les « grands principes du service public ». Le premier est celui de la continuité du service public. Constituant un des aspects de la continuité de l’État, il a été qualifié de principe constitutionnel par le Conseil constitutionnel[8]. Il repose sur la nécessité de répondre aux besoins d’intérêt général sans interruption. Cependant, selon les services, la notion de continuité n’a pas le même contenu (permanence totale pour les urgences hospitalières; permanence aménagée pour d’autres administrations). La jurisprudence du Conseil d’État est très précise sur cette exigence: est ainsi condamné un service qui ne respecterait pas les heures d’ouverture annoncées (ouverture tardive, fermeture hâtive). Toutefois, ce principe de continuité doit s’accommoder du principe, constitutionnel lui aussi, du droit de grève. La plupart des agents des services publics disposent de ce droit, à l’exception de certaines catégories pour lesquelles la grève est interdite (policiers, militaires…) ou limitée par un service minimum (navigation aérienne, télévision et radio…).


     


    Le deuxième principe est celui de l’égalité devant le service public, lui aussi principe à valeur constitutionnelle. C’est la déclinaison dans ce domaine du principe général d’égalité de tous devant la loi (Déclaration des droits de l’homme et du citoyen de 1789). Il signifie que toute personne a un droit égal à l’accès au service, participe de manière égale aux charges financières résultant du service (égalité tarifaire sauf pour les services facultatifs, tels que les écoles de musique), et enfin doit être traitée de la même façon que tout autre usager du service. Ainsi, le défaut de neutralité – principe qui est un prolongement du principe d’égalité – d’un agent du service public, par exemple une manifestation de racisme à l’encontre d’un usager, constitue une grave faute déontologique. Enfin, le dernier principe de fonctionnement du service public est celui de l’adaptabilité ou mutabilité. Présenté comme un corollaire du principe de continuité, il s’agit davantage d’assurer au mieux qualitativement un service plutôt que sa continuité dans le temps. Cela signifie que le service public ne doit pas demeurer immobile face aux évolutions de la société (« e-administration », guichet unique, déclarations fiscales et autres documents administratifs en ligne).


     


    Ces principes sont opposables à toutes les administrations: nationale, territoriales, sociales, universitaires. Mais plus spécifiquement, l’administration territorialisée est soumise à un corps de règles qui lui est propre et sur le fondement duquel elle est capable d’adopter des actes et des politiques plus largement. Le cadre de son action est spécifique et découle de la conception très unitaire de l’État français: les collectivités territoriales ne bénéficient pas, en principe, de l’autonomie. Le droit français préfère le concept de libre administration. Elle est prévue à l’article 72, alinéa 3, de la Constitution: « Dans les conditions prévues par la loi, ces collectivités s’administrent librement par des conseils élus et disposent d’un pouvoir réglementaire pour l’exercice de leurs compétences ». La libre administration est un principe à valeur constitutionnelle[9] dont la définition a été difficile à établir. Cependant, deux éléments de définition sont fournis par l’alinéa 3 de l’article 72 de la Constitution. Un premier est institutionnel et conçoit la libre administration « par des conseils élus ». Ce principe implique l’élection au suffrage universel des organes délibérants de la collectivité, dotés « d’attributions effectives »[10]. Pour l’accomplissement de celles-ci, un pouvoir réglementaire est deuxièmement reconnu aux collectivités. Il est conditionné par la loi[11] qui détermine par conséquent les compétences des collectivités et les modalités de leur exercice[12]. La notion particulière de libre administration explique ainsi le traitement spécifique que la Constitution prévoit aux collectivités territoriales qui a évolué depuis la première loi de décentralisation de 1982[13]. La notion de libre administration caractérise donc l’action des collectivités territoriales françaises dans la mesure où celles-ci ont un cadre d’action très délimité et précis. Celui-ci est fixé par le législateur (national) en vertu de l’article 34 de la Constitution. Le législateur est en effet compétent pour déterminer les principes fondamentaux de la libre administration des collectivités territoriales, de leurs compétences et de leurs ressources. Ces principes fondamentaux sont encore régis de façon plus ou moins identiques pour les communes, les départements et les régions, ceci en vertu de la loi n. 82-213 du 2 mars 1982 plusieurs fois modifiée.


     


    Libre administration et décentralisation vont de pair, c’est pourquoi, depuis quelques décennies, l’administration française est aussi décentralisée. Mais les principaux traits caractéristiques de l’administration ont été tracés au niveau central, avant d’en reporter – presque calquer – le modèle au niveau territorial[14].


     


    1.2 Des principes généraux opposables à l’administration


     


    Il existe d’un autre côté des principes généraux qui ne sont pas spécialement destinés à l’administration mais qui s’appliquent à elle. C’est le cas particulier de l’égalité qui figure à l’article 1er de la Constitution française[15], de même que la parité entre les hommes et les femmes[16]. On peut noter que l’égalité se traduit de manière originale sur le plan territorial par l’interdiction d’une tutelle d’une collectivité territoriale sur une autre. D’origine législative[17], ce principe a reçu en 2003 une consécration constitutionnelle[18].


    D’autres principes sont aussi prévus par la Constitution – comme le pluralisme[19] – mais la plupart découlent du reste du bloc de constitutionnalité comme la liberté[20] et la liberté d’expression[21]. La protection de l’environnement est prévu également, avec le droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé[22], le principe du « pollueur-payeur »[23], etc. mais pour l’appréciation et la décision desquelles seul le législateur intervient, sans une quelconque substitution de la part du Conseil constitutionnel[24]. Pour autant, le principe de précaution occupe une place particulière dans cette perspective puisqu’il s’impose désormais aux administrations. Introduit en droit français en 1995, il a aujourd’hui une pleine valeur constitutionnelle à l’article 5 de la Charte de l’environnement[25] qui prévoit ainsi « la mise en œuvre de procédures d’évaluation des risques et […] l’adoption de mesures provisoires et proportionnées afin de parer à la réalisation du dommage ».


                  


    En matière sociale, une valeur constitutionnelle a été reconnue au droit au travail[26], le droit d’obtenir un emploi[27] ou le droit à l’emploi[28], comme plus largement au droit à la protection sociale[29]. Des premiers a pu être tirée la constitutionnalité du revenu de solidarité active (RSA)[30] à la charge principale des départements, et la dernière peut être associée au droit à la protection de la santé[31].


     


    En dernier lieu, l’article 15 de la DDHC vise plus particulièrement l’administration dans la mesure où « la Société a le droit de demander compte à tout Agent public de son administration ». Cette disposition a notamment servi de fondement pour mettre fin au secret qui entourait les affaires de l’administration et la consécration d’une transparence administrative. Elle trouve notamment à s’appliquer dans la protection des droits des usagers face à l’administration (liberté d’accès aux documents administratifs) et la création d’autorités administratives indépendantes (CADA, CNIL)[32]. Les dernières législations (loi DCRA) ont notamment levé l’anonymat des agents publics dans le traitement des dossiers des administrés.


     


    Qu’ils soient propres au service public ou qu’ils guident l’action publique et privée, ces principes ne sont pas figés. Au contraire, ils ont reçu une protection évolutive, conduisant les pouvoirs publics à apporter des réponses variées. On retrouve certes une appréciation politique – et donc précaire– des réformes, à l’instar de celle qui est donnée au service public en particulier et à l’action de l’Etat en général, mais les dernières réformes en particulier ont fortement marqué ou vont fortement marquer l’action publique et ses implications, directes et indirectes, sur le secteur privé.


     


    2. DEVELOPPEMENT HISTORIQUE DU SECTEUR PUBLIC


     


    2.1 Les mouvements de balancier entre interventionnisme et privatisation, centralisation et décentralisation


     


    Le secteur public, et avec ou avant lui l’Etat, s’est régulièrement réformé. Les réformes successives ont tenté de répondre sinon aux critiques du moins aux défis posés par l’évolution de la société. Un mouvement de balancier tend ainsi à se caractériser.


    Au départ c’est la centralisation historique de l’Etat français est pointée du doigt, et à travers elle la monarchie. Le découpage territorial constitue une première revendication dans la rationalisation de l’organisation et de l’action administratives. C’est dans cette optique que la déconcentration (par l’institution des préfets) et la décentralisation (transfert de compétences au profit de collectivités territoriales) verront le jour. Au-delà de la rationalisation des services publics, les moyens se structurent avec une professionnalisation: la fonction publique française se constitue progressivement à partir des années 1870, pour se voir consacrer un statut véritable à la Libération. La haute fonction publique sera dotée d’une Ecole (ENA) à la même époque[33].


     


    Les premières années de l’administration de la Cinquième République sont à l’image de cette dernière: centralisatrice. Les préfets de région[34] en sont une claire manifestation. Les années suivantes vont consacrer des autorités administratives indépendantes (AAI), institutions spécifiques, protectrices de droits et libertés des administrés[35]: le Médiateur de la République[36], devenu Défenseur des droits en 2011[37]; la Commission nationale de l’informatique et des libertés (CNIL)[38]; la Commission d’accès aux documents administratifs (CADA)[39]. Les années 1970 voient également apparaître 22 régions mais sous forme d’établissements publics[40]. Elles ne deviendront des collectivités publiques en tant que telles, c’est-à-dire personnes publiques distinctes de l’Etat et ayant une autonomie de gestion, qu’à partir de 1982: la loi du 2 mars 1982 constitue l’Acte I de la décentralisation française, son acte fondateur. Ses grandes lignes laissent en effet un champ ouvert à toute évolution. Le contrôle de l’Etat est allégé, son représentant au niveau local n’intervenant qu’a posteriori seulement sur la légalité de ces actes des collectivités territoriales (et non plus a priori sur leur opportunité). Il n’est plus non plus l’autorité exécutive du département ou de la région: il est remplacé par le président du conseil général ou régional. La démocratie locale s’institue progressivement « par des conseils élus »[41].


     


    L’institutionnalisation des collectivités territoriales implique inévitablement une ré0organisation de l’administration centrale au niveau local (sa « déconcentration »).


     


    Le deux décennies suivantes vont paver le chemin à l’introduction de quelques méthodes et techniques managériales inspirées du secteur privé, où l’évaluation des politiques publiques[42], la simplification des procédures administratives ou le recentrage de l’action de l’Etat autour de missions essentielles[43] occupent une place importante. Ils annoncent en quelque sorte les grandes lignes des réformes mises en place à partir des années 2000.


     


    3. STRUCTURE ACTUELLE DU SECTEUR PUBLIC PAR RAPPORT AU PIB


     


    L’administration agit par des agents dont le statut est à l’image du droit administratif: particulier et donc dérogatoire au droit commun (fonction publique, nationale ou territoriale): les fonctionnaires regroupent les personnes nommées dans un emploi permanent et titularisées dans un grade de la hiérarchie des administrations de l’État, des collectivités territoriales ou des hôpitaux. Dans la mesure où les fonctionnaires travaillent au service de l’intérêt général, ils sont donc astreints à des règles strictes dans l’exercice de leurs fonctions[44].


     


    L’administration française est nationale, territoriale ou hospitalière[45]. Globalement, le secteur public emploie 5,2 millions de personnes dans les trois fonctions publiques, soit 19,5% de l’emploi total (salarié et non salarié)[46]. L’âge médian est plus élevé (43 ans) que dans le secteur privé (40 ans).


     


    Les trois emploient 3,8 millions de titulaires et 898 000 non titulaires[47]. C’est l’Etat qui est le principal employeur d’agents publics (2,307 millions d’agents[48]), devant les collectivités territoriales (1,811 million d’agents[49]) et le système hospitalier (1,110 million[50]). Au total, la fonction publique étatique représente 44,1% de l’emploi public, contre 34,6% pour la fonction publique territoriale et 21,2% pour la fonction publique hospitalière[51]. Mais les décentralisations successives, dont le troisième « acte » est en cours de préparation, tendent à modifier ces rapports, certes en direction des collectivités locales, l’Etat restant cependant le principal employeur. Depuis 2007, les effectifs des trois fonctions publiques sont stables, une légère augmentation concerne surtout les fonctions publiques territoriale et hospitalière. En 10 ans (2000-2010), les effectifs territoriaux ont augmenté de 3,1%, contre 1,8% pour les effectifs hospitaliers[52] (et -0,5% pour les effectifs nationaux). L’évolution de l’emploi de non-titulaires est aussi significative: il représente 15,8% pour l’Etat, 19,4% pour les collectivités territoriales et 16,5% pour le secteur hospitalier[53]. En dix ans, leur augmentation est moindre pour l’Etat (2,1%) que pour les autres (2,5% pour les collectivités territoriales et 4% pour le secteur hospitalier), mais sur seulement deux ans (2009-2010), leur emploi diminue même dans la fonction publique territoriale (-1,5%) contre une augmentation dans la fonction publique nationale (1,1%) et hospitalière (3,6%). Dans l’absolu, la baisse de la fonction publique étatique explique la hausse corrélative de la fonction publique territoriale, l’Etat ayant transféré aux collectivités territoriales du personnel suite aux différentes vagues de transfert de compétences: environ 135 000 agents, concernant en particulier les régions dont les seuls effectifs est passé, entre 2000 et 2010, d’un peu plus de 10 000 à près de 80 000 agents[54]. Mais d’une part, l’Etat a également transféré du personnel à des établissements publics (environ 185 000 agents dans le cadre de la loi sur l’autonomie des universités de 2007) et d’autre part il a supprimé le reste des postes concernés. Malgré les transferts, les collectivités ont embauché du personnel supplémentaire, expliquant une hausse plus importante de leurs effectifs que la baisse de ceux de l’Etat. Cette évolution parallèle est donc corrélative mais non proportionnelle.


     


    Dans tous les cas, il vérifie la célèbre formule de G. Clémenceau: « la France est fertile: on y plante des fonctionnaires et on récolte des impôts »… On est donc loin d’une privatisation de la fonction publique à l’italienne suite aux réformes de 1993.


     


    Un bref tour d’horizon de la fonction publique française révèle un écart vis-à-vis du secteur privé. En effet, les trois fonctions publiques comptent en moyenne 60,5% de femmes, contre 49% des effectifs salariés et 31% de la population non salariée. Là encore, un déséquilibre apparaît entre une fonction publique hospitalière employant 77,3% de femmes, contre 52,4% pour la fonction publique nationale[55] et 60,5% pour la fonction publique territoriale. Le secteur public rejoint cependant une tendance générale du secteur privé dans la répartition des hommes et des femmes dans les différentes catégories professionnelles. Parmi les catégories d’emplois publics – A, B et C[56] – les femmes ne constituent que 10% des hauts fonctionnaires alors qu’elles sont majoritairement représentées dans la catégorie C de la fonction publique nationale (18,8%) et dans la catégorie B des fonctions publiques territoriales (22,7%) et hospitalière (25,8%). Les textes récents[57] et autres propositions de réformes visent à lutter contre les inégalités, en instaurant progressivement d’ici 2018 un quota de 40% de femmes parmi les hauts fonctionnaires nommés chaque année. Les administrations, collectivités locales, hôpitaux qui ne respecteront pas les quotas se verraient imposer des pénalités financières, dont le montant sera fixé par un décret.


     


    Au troisième trimestre 2012, la dette des administrations publiques[58] s’élevait à 89,9% du PIB. Quant au déficit public[59], il s’élevait en 2011 à 5,2% du PIB. L’Etat en représente une part importante (4,4%), contrairement aux administrations de sécurité sociale (0,6%) et locales (0%)[60], ces dernières se voyant imposer une interdiction de déficit[61]. On peut rappeler ici la part du secteur public dans l’emploi, soit 19,5% de l’emploi total (salarié et non salarié). L’objectif clair de réduction de la masse salariale publique est un versant de la RGPP, mais en même temps (l’amélioration de) la qualité du travail public est visée. En particulier, la loi n° 2012-347 du 12 mars 2012[62] vise entre autres à régler le problème de la précarité des agents contractuels. Négociée avec six organisations représentatives sur huit (UNSA, CGT, FO, CFDT, CGC et CFTC), la loi prévoit la titularisation d’agents contractuels justifiant au moins 4 années d’ancienneté de service, et harmonise des cas de recours et des conditions de renouvellement des contrats d’agents dans les trois fonctions publiques. 


     


    La part du secteur public (notamment entreprises publiques ou avec participation de l’Etat) dans les grands secteurs d’activité peut aussi être remarquée[63]. En 2011, le montant des marchés publics recensés était de 87,8 milliards d’euros en 2011[64]. Plus spécifiquement, le secteur tertiaire reste majoritaire, avec 80 % des effectifs de l’ensemble des sociétés publiques. Il comprend les transports et les activités scientifiques et techniques. Le transport en particulier emploie 495 000 salariés, dont la quasi-totalité dépend des groupes La Poste et SNCF (et derrière la RATP et Aéroport de Paris). Viennent ensuite les activités scientifiques et techniques et les services administratifs et de soutien qui emploient plus de 62 000 salariés (dont près de la moitié est employée dans la recherche et le développement scientifique).


     


    4. COHERENCE DE LA CONFIGURATION DU SECTEUR PUBLIC AVEC LES OBJECTIFS CONSTITUTIONNELS


     


    L’administration rationnalise son action pour en améliorer l’efficacité. Elle doit alors s’évaluer afin de savoir si son action correspond au cadre constitutionnel et légal. Les pouvoirs publics font face en effet à un dilemme: avec des moyens diminués, ils doivent améliorer leur action afin de répondre aux exigences croissantes des administrés[65]. L’ensemble de ces contrôles et évaluations a été désigné « modernisation de l’administration ».


     


    Un premier objectif est celui du meilleur accueil des usagers. Il se traduit de deux manières. Les guichets uniques regroupent tout d’abord en un même lieu plusieurs services publics. Les administrés (voire, les entreprises) peuvent alors accomplir en une seule fois les formalités nécessaires à une action ou une demande. On les retrouve dans les domaines social ou fiscal, avec Pôle Emploi et l’UNEDIC, ou encore de la Direction générale des Finances publiques. Le guichet unique s’accompagne de la simplification des formalités et des procédures administratives[66] et d’une dématérialisation des procédures (projet ADELE 2004-2007) comme les « télédéclarations » fiscales ou autres déclarations administratives en ligne (changement d’adresse par internet). Une « démarche qualité » a ensuite été mise en place dans les services publics, avec l’adoption de la « Charte Marianne »[67], généralisée à toutes les administrations de l’État en janvier 2005, destiné à assurer la qualité de l’accueil des usagers, physiquement au guichet ou au téléphone, par courrier postal ou électronique. La démarche qualité n’est pas sans rappeler quelques évolutions du droit hospitalier. Inaugurée en 1995, la Charte du patient hospitalisé a été réformée et complétée par plusieurs textes successifs visant à renforcer les droits des patients et des usagers du système de santé, la loi du 4 mars 2002 ayant apporté des avancées significatives sur ce plan[68]. Le domaine hospitalier a par ailleurs consacré une « démocratie sanitaire »[69] permettant aux usagers ou à leurs représentants de participer à la vie des établissements de santé, dans les Agences régionales de santé (ARS), ou aux processus décisionnels les impliquant[70]. Une « démocratie administrative » ou encore « locale » a également vu le jour au moyen en particulier de certaines procédures qui prévoient expressément la participation de l’administré (procédure d’enquête publique, préalable à une expropriation pour cause d’utilité publique, Commission nationale du débat public…) ou plus globalement par des consultations populaires au niveau local (référendum, consultation des populations…[71]). Cependant la logique gestionnaire a également pris le pas dans le système de santé, consacrée par une réforme de tarification des soins (la « T2A »: tarification à l’activité), visant certes à mettre fin aux forfais qui étaient accordés globalement aux établissements notamment publics de santé – forfais par conséquent dépensiers et inadaptés à une politique d’économie sanitaire – mais consacrant une politique concurrentielle entre ces établissements, qui de fait viseraient les actes les plus rentables et donc instaurent une certaine discrimination entre les patients en fonction de leurs pathologies.


     


    Les contraintes économiques actuelles pèsent sinon sur un droit à la santé, mais sur la protection de la santé protégée par le prémbule de la Constitution française, qui fait partie du bloc de constitutionnalité français[72]. Ce droit à à l’accès aux soins a été concrétisé par un droit à l’hospitalisation. Pour certaines catégories de la population, l’accès aux soins reste limité, pour des raisons financières. C’est pourquoi, la loi n° 99-641 du 27 juillet 1999 offre à tout résident régulier du territoire français une couverture maladie universelle, qui garantit à tous une prise en charge des soins par un régime d'assurance maladie et, aux personnes dont les revenus sont les plus faibles, le droit à une protection complémentaire et à la dispense d'avance de frais. Bien que les finances sociales françaises soient en crise, cette législation solidaire n’a pas été remise en question depuis 2008.


     


    Le secteur hospitalier n’est pas isolé: l’amélioration des droits du justiciable dans ses rapports avec l’administration, l’efficacité s’impose également à la justice administrative. Désormais des objectifs sont fixés et pour lesquels des indicateurs sont prévus dans un premier temps fixés dans des projets annuels de performance[73], et dans un second temps évalués dans des rapports annuels de performance. L’accès au droit constitue un objectif général, mais clairement secondé par un objectif économique et budgétaire.


     


     


    5. COHERENCE DE LA CONFIGURATION PARTICULIERE DU SECTEUR PUBLIC AVEC LES PRINCIPES CONSTITUTIONNELS SUR L'ADMINISTRATION


     


    L’administration publique est celle d’un Etat unitaire (certes décentralisé). Son organisation prend donc la forme de son Etat: centralisée. C’est du reste ce que prévoit la Constitution française en son article 1er: « La France est une République indivisible, laïque, démocratique et sociale. … Son organisation est décentralisée ». La seule distribution de compétences qui est prévue par la Constitution est celle des articles 34, 37 et 72: la première reconnaît une série de domaines dans lesquels le législateur intervient, le reste revenant au pouvoir réglementaire. A ce titre, c’est la loi qui « détermine les principes fondamentaux: … de la libre administration des collectivités territoriales, de leurs compétences et de leurs ressources », compétence dont le cadre est précisé par les articles 72 et suivants de la Constitution. C’est donc la loi, et non la Constitution, qui répartit les compétences entre l’Etat et les collectivités territoriales, certes dans le respect des principes constitutionnels et législatifs[74]. 


     


    En ce sens, la Constitution apporte des correctifs à la centralisation. Concernant l’administration d’une manière générale, cela se traduit de deux manières. La première est la décentralisation, dont les modalités sont prévues aux articles 72 et suivants de la Constitution. Elle consiste dans un transfert de compétences de l’Etat à des collectivités territoriales qui disposent d’une personnalité juridique propre. Elles bénéficient donc d’une autonomie de fonctionnement par rapport à l’Etat. L’Etat n’est pas absent mais son intervention se limité à un simple contrôle. Au contraire, la deuxième est la déconcentration et consiste dans un réaménagement interne des services de la seule administration d'État visant à en accroître son efficacité. La déconcentration se caractérise par l’intégration juridique de tous les services au sein d’une seule et même entité juridique qui est l’Etat. Les services locaux ne sont pas autonomes, et sont soumis aux services centraux à un lien de subordination hiérarchique. La Constitution consacre la déconcentration à l’article 72[75]. D’un point de vue fonctionnel, il s’agit de l’administration locale de l’État[76]. Le département en constituait le niveau privilégié, où l’État est représenté par le préfet. A ce titre, les agents déconcentrés exercent leurs fonctions dans des circonscriptions administratives dépourvues de la personnalité juridique (par exemple: Académies pour l’Education nationale et l’Enseignement supérieur; régions et départements qui correspondent géographiquement aux collectivités territoriales du même nom). Les collectivités territoriales – commune, département et région – ont la particularité d’être aussi des circonscriptions administratives de l’État: elles constituent le cadre de la déconcentration.


     


    La rationalisation de l’action administrative centralisée et déconcentrée, à travers la RGPP, la LOLF et aujourd’hui la MAP (voir ci-après), a comporté entre autres le redécoucape des cartes judiciaire et militaire, réorganisant le ressort de plusieurs tribunaux pour la première et fermant également certaines casernes pour la seconde. De même, cette rationalisation a mis en avant le préfet de région et son administration au détriment du préfet de département, alors que ce dernier avait été le préféré du pouvoir central depuis sa création.


     


    6. REFORMES DE L'ADMINISTRATION ET DU SECTEUR PUBLIC AVANT LA CRISE


     


    Une des premières réformes phares s’est réalisée significativement en matière budgétaire par la réforme de la « Constitution budgétaire », l’ordonnance du 2 janvier 1959, et son remplacement par la Loi organique relative aux lois de finances (LOLF) du 1er août 2001. Dans un contexte européen (voire mondial) favorable à une meilleure gestion publique, deux principes fondaient particulièrement cette réforme: la transparence en matière budgétaire et la démocratisation de l’Etat et donc de ses finances. La LOLF visait en substance à redéfinir les rapports entre le Parlement et le gouvernement en la matière[77]. Partant, elle visait en réalité une réforme de l’Etat dans son ensemble. En effet, la logique de moyens (« budget de moyens ») qui a longtemps marqué les pratiques budgétaires et qui ne portait que sur le montant des crédits alloués, est abandonnée au profit d’une logique de résultats, une « philosophie d’entreprise » qui prend en considération les objectifs à atteindre[78]. Ce passage aura des conséquences sur la gestion publique en général et l’organisation interne des administrations en particulier. La réforme était donc importante sur le plan de la gestion comme sur le plan des institutions. En somme, la réforme contenue dans la LOLF poursuivait deux objectifs (logiques) qu’il faut concilier encore aujourd’hui: la première logique est d’essence plutôt économique à travers un objectif d’efficacité (qui se préoccupe de la rationalisation, de l’efficacité et donc de la performance de la gestion de l’argent public), l’amélioration de la gestion des fonds publics. La deuxième logique est d’essence plutôt politique, à travers un objectif démocratique: le renforcement des pouvoirs du Parlement. On y retrouve aussi la transparence financière, la lisibilité des budgets et des comptes publics.


     


    Bien que critiquée aujourd’hui, la LOLF a inspiré les pratiques administratives voire constitutionnelles[79]. Si la LOLF n’est pas spécifiquement destinée à l’ensemble des collectivités publiques mais uniquement à l’Etat[80], la réforme de l’Etat s’est logiquement accompagnée de celle des collectivités territoriales. L’ « Acte II » de la décentralisation a d’ailleurs eu lieu peu de temps après, avec la révision constitutionnelle du 28 mars 2003[81].  La Constitution reconnaît désormais l’organisation décentralisée de la République[82], et en a tiré en quelque sorte certaines implications: principe de l’autonomie financière des collectivités (art. 72-2), droit à l’expérimentation pour les collectivités (art. 72), référendum décisionnel local (art. 72-1), réorganisation des collectivités d’outre-mer. La réforme a été complétée par la loi du 13 août 2004 avec de nouveaux transferts de compétences aux collectivités.


     


    L’Etat occupant une place centrale en France, sa réforme concerne non seulement les autres collectivités publiques, mais aussi le secteur privé, et l’économie en général. L’Etat français a pu en effet intervenir d’une autre manière, plus directe sur les marchés, au moyen d’un « secteur public », plus précisément par une participation au capital de certaines entreprises. Historiquement, la participation de l’Etat s’est traduite par une appropriation d’entreprises, autrement désigné par des nationalisations. Les premières ont eu lieu en 1936 (Front populaire) dans l’industrie de l’armement. Ont été ensuite touchés l’aéronautique, la Banque de France, des sociétés privées d’exploitation des chemins de fer déficitaires. Une deuxième vague sera conduite à la Libération par le général De Gaulle, dans un grand mouvement de réformes économiques visant la centralisation de l’économie aux mains de l’Etat[83]. Près de quarante ans plus tard, l’arrivée de Mitterrand au pouvoir et un Gouvernement d’union de la Gauche mèneront à la loi de nationalisation (11 février 1982) visant à faire rentrer dans le secteur public de nombreux grands groupes industriels, banquiers et financiers[84]. Dès lors, le secteur public représente 23 % du produit intérieur brut. Il comprend plus de 3 000 entreprises, et emploie 1,9 million de personnes, c’est-à-dire 9 % de la population active. Ces nationalisations seront remises en cause en 1986 lors du changement de Gouvernement (cohabitation) dont le programme de privatisation ne concerne que les entreprises qui n’assurent pas un monopole ou ne gèrent pas un service public. Cela concerne les entreprises nationalisées en 1982 plus d’autres plus anciennes. On assistera ensuite à une partie de ping-pong avec le retour de la gauche au pouvoir en 1988 mettant un coup d’arrêt aux privatisations. C’est la doctrine du « ni ni »: ni privatisations ni nationalisations, mais dont la partie tournera à l’avantage des privatisations, notamment avec la loi du 19 juillet 1993 qui donne un cadre précis à la privatisation. La loi prévoit le passage au secteur privé de 21 groupes du secteur concurrentiel[85]. Le mouvement de privatisation sera confirmé par les différents gouvernements successifs, de droite comme en 1995, comme de gauche en 1997, sous la pression de l’Europe et de l’économie de marché. Malgré tout, l’État continue de participer au capital de certaines entreprises, certes minoritairement, tout en conservant ou entretenant l’illusion d’un pouvoir exercé sur la politique générale de l’entreprise lorsqu’il s’agit par exemple de délocalisations ou d’implantations pures et simples hors Union européenne (Renault par ex.). L’hypothèse – ou l’arme – de la nationalisation a été nouvellement évoquée – ou brandie – par certains ministres du gouvernement face à ArcelorMittal en Lorraine[86]. Argument politique, il a cependant dû faire face à la real politic européenne, et les normes européennes concernant le droit de la concurrence ont rapidement mis un terme à cette proposition, aidées en ce sens par un revirement pragmatique du groupe concerné repoussant à plus tard la fermeture des Hauts fourneaux. Cela manifeste en tout état de cause une conception restrictive du rôle de l’État dans l’économie, voulue si elle émane d’une majorité conservatrice, subie si elle émane d’un gouvernement de gauche, guidé par des exigences pratiques. Bien que contraire à l’esprit des traités européens, les nationalisations n’en demeurent pas moins coûteuses. Bien plus: les privatisations fournissent des ressources budgétaires qui, bien que ponctuelles, n’en sont pas moins importantes dans un contexte de fort endettement de l’État. Ainsi a-t-on pu estimer que les recettes de privatisation (totale ou partielle) entre 1986 et 2005 s’élevaient à un total de 82 milliards d’euros.


     


    Dans un contexte plus global, la réforme de l’Etat à travers la modernisation de l’administration est devenue un leitmotiv[87]. Elle manifeste en tout état de cause la nécessité pour les pouvoirs publics de répondre aux besoins et exigences nouveaux des administrés et de s’adapter aux évolutions technologiques et sociétales. A ce titre, l’efficacité de l’action administrative et la qualité de la gestion publique sont constamment rappelées (et avec elles des critères incidents: performance, économie des deniers publics, amélioration des relations administration-usagers). Sur le modèle « LOLF », les politiques publiques font désormais l’objet d’une évaluation systématique. En France, l’évaluation des politiques publiques n’est pas nouvelle. Définie plus tard dans un premier décret 90-82 du 22 janvier 1990[88], elle a été inaugurée en quelque sorte par la rationalisation des choix budgétaires (RCB) dans les années 60, elle-même inspirée du planning programming budgeting system (PPBS) américain. Abandonnée au début des années 1980, une attention particulière était portée sur le rapport coût-efficacité de l’action publique. Le New public management influencera de manière décisive la réforme de 2001 de la LOLF, cette même évaluation du rapport coût-efficacité des politiques publiques qui mettra en œuvre des pratiques du privé au public afin d’apprécier leur capacité à atteindre les objectifs fixés. Evaluation et efficacité deviennent alors synonymes.


     


    Presque en même temps que se mettait en œuvre la LOLF (entrée en vigueur en 2005), était lancée la Révision générale des politiques publiques (RGPP) (2007), les deux participant du même but généralisant au sein de l'État la gestion par objectifs, et la nécessité de démontrer la raison d'être et l'efficacité de l'action publique. Dans la lignée de la LOLF, la RGPP avait un objectif de réduction des dépenses par une réforme des missions de l’Etat. La première étape consistait dans des réformes structurelles (réorganisation de l’administration centrale et des services extérieurs de l’Etat) et une simplification des procédures administratives. La deuxième étape, lancée en 2010, visait entre autres l’amélioration du service rendu à l’usager. La philosophie générale se trouve finalement consacrée dans plusieurs dispositions constitutionnelles: l’article 24 souligne le rôle du Parlement de contrôler « l’action du Gouvernement » et d’« évalue[r] les politiques publiques », aidé en cela par la Cour des comptes dont la mission est précisée à l’article 47-2. Si évaluation et efficacité sont devenues synonymes, la rationalisation en constitue leur critère principal de mise en œuvre.


     


    La modernisation de l’action administrative, avec la rationalisation budgétaire entreprise par la LOLF, visaient à lutter contre les gaspillages causés par une mauvaise utilisation des deniers publics, et de ce fait également contre les détournements de l’argent public. Les « caisses noires » dont bénéficiaient les membres du gouvernement ont été abolies depuis 1997 puis par la LOLF, au nom du principe de sincérité budgétaire et surtout de la transparence financière. La mise en place d’une législation sur le financement de la vie politque depuis la fin des années 90 vise le même objectif en interdisant désormais le financement d’un parti par des entreprises publiques et en encadrant strictement les financements privés. Cependant, les traditions passées ont la vie dure, puisque certaines rémunérations dans les ministères n’obéissent pas toujours au principe de transparence. 


     


    7. LA SITUATION ECONOMIQUE DU PAYS DANS LE CONTEXTE PARTICULIER DE LA CRISE ACTUELLE


     


    Si la France n’a connu la crise économique et financière que de manière décalée (notamment par rapport aux Etats-Unis) et atténuée (par rapport à la Grèce, l’Espagne, l’Italie ou le Portugal), elle n’y a pas échappé pour autant et la dégradation de ses finances publiques est une réalité. Plusieurs pistes, solutions et domaines ont été exploités, en tout ou en partie. Ces réponses constituent un ensemble disparate, a priori sans cohérence, bien qu’une réflexion ait été menée de manière globale par quelques instances, curieusement en dehors du Parlement et à la demande du pouvoir exécutif[89]. Certaines des propositions de ces instances de réflexions ont été reprises, au niveau législatif ou constitutionnel. Il est possible de regrouper ces réformes par domaines. Les collectivités territoriales en constituent un premier particulier, la modernisation des politiques publiques (et dans une certaine mesure la révision de la Constitution) un second plus général. Les deux ont la particularité d’être et d’avoir été traitées dans une période de temps très courte et par les deux gouvernements successifs. C’est pourquoi, il pourrait être intéressant de traiter leur analyse de deux manières: une première serait chronologique et donc politique, dans la mesure où le nouveau gouvernement a eu non seulement la volonté d’apporter des réponses à la crise mais aussi (et surtout) de remettre en cause la politique de l’ancienne équipe au pouvoir. Une deuxième est thématique et permettrait de donner une vision plus synthétique des questions, dans la mesure du possible. La première risquant d’opérer quelques répétitions, c’est donc la seconde qui sera choisie, bien que des considérations politiques soient nécessairement intégrées, étant rappelé que la gauche a succédé à la droite au pouvoir en mai et juin 2012, respectivement pour la présidence de la République et l’Assemblée nationale.


     


    Le cadre économique et financier de l’administration publique française est déterminant et que l’on peut rappeler ici. La dette des administrations publiques[90] s’élevait à 89,9% du PIB au troisième trimestre 2012. Quant au déficit public[91], il s’élevait en 2011 à 5,2% du PIB. L’Etat en représente une part importante (4,4%), contrairement aux administrations de sécurité sociale (0,6%) et locales (0%)[92].


     


    Les précédentes propositions de réforme constitutionnelle visaient en substance à décharger le gouvernement et le parlement de ce fardeau de la recherche de l’équilibre pour le remettre sur les épaules des juges constitutionnels[93]. Le report sur le juge suscite deux interrogations: premièrement, le pouvoir budgétaire ne veut-il pas prendre de risques politiques et préfère-t-il se reporter sur un tiers ? Deuxièmement, ne peut-il plus prendre de décision budgétaire et s’en remettre à un pouvoir expérimenté ? Dans la première hypothèse, l’intervention du Conseil constitutionnel semble légitime: le tiers pouvoir, neutre, appliquant la loi, presque (re)devenu la bouche de la Constitution chère à Montesquieu, trouve les dernières lettres de noblesse que la QPC avait consacrées. Dans la seconde hypothèse (celle de l’impuissance technique du pouvoir budgétaire), l’intervention du Conseil constitutionnel est incongrue. Comment précisément une juridiction, dont le contentieux a doublé depuis l’instauration de la QPC et à composition constante, pourrait-elle décider qu’un équilibre budgétaire sera atteint dans les conditions économiques et financières qui seront soumises à son appréciation ? En somme, le juge serait appelé à se prononcer sur les choix d’une politique économique et financière, qu’il a pourtant toujours refusé de contrôler, ne voulant se substituer à la libre appréciation du législateur. A cadre constitutionnel constant, cela semble encore difficilement envisageable. Dans sa décision du 9 août 2012, le Conseil constitutionnel considère qu’il sera lui-même chargé de ce contrôle[94]. A la lecture de la décision du Conseil, le contrôle des obligations découlant du traité budgétaire se ferait donc – presque exclusivement – dans le cadre de l’article 61 de la Constitution, soit préalablement à l’entrée en vigueur de la loi de finances. Plus surprenante encore est la position du Conseil considérant que, dans son contrôle, il prendra en compte « l’avis des institutions indépendantes préalablement mises en place »[95] se référant au traité (article 3§2) prévoyant lui-même « des institutions chargées, au niveau national, de vérifier le respect des règles énoncées au paragraphe 1 ». Le traité n’impose pas pour autant la création de telles institutions, comme le suggère le Conseil constitutionnel. Le traité fait référence tout au plus à leur rôle et indépendance qui doivent être prévus par les Etats membres. L’institution en question, qui a pour rôle le contrôle de la limitation des déficits, et dont l’indépendance est garantie, existe déjà en France: il s’agit de la Cour des comptes. L’intervention du Conseil dans le contrôle de la règle d’or poserait enfin un problème plus large qui « est celui de l’équilibre non pas du budget mais des pouvoirs. S’il est admis que l’encadrement constitutionnel est à même de faire respecter la règle mise en place, la question posée est celle de la procédure de contrôle et de son auteur. Cela conduit au risque d’un potentiel ‘gouvernement des juges’ qui interviendraient au-delà de leurs fonctions traditionnelles. Surtout, ce déséquilibre des pouvoirs serait particulier puisque constitutionnalisé. Dès lors, il ne s’agirait pas de l’écueil classique du gouvernement des juges, consistant pour le pouvoir judiciaire à opposer ses convictions au législateur »[96].


     


    8. PROJETS DE REFORME DE L'ADMINISTRATION ET DU SECTEUR PUBLIC A PARTIR DE LA CRISE ECONOMIQUE


     


    La volonté de rationaliser l’action de l’administration, d’en garantir l’efficacité pour « l’adapter aux besoins des citoyens » qui était au cœur de la révision générale des politiques publiques (RGPP) visait sinon exclusivement du moins essentiellement l’Etat. C’est une des premières critiques qui ont été adressées contre la RGPP, en plus de sa  propension à privilégier davantage des économies de moyens et des évaluations ponctuelles déjà réalisées au détriment d’une réflexion et d’une réforme profondes, voire globales[97]. Une des mesures phares consistait dans le non remplacement d’un fonctionnaire sur deux. Si une économie certaine a été réalisée au niveau des dépenses de fonctionnement de l’Etat, estimée à 100 millions d’euros, elle n’a pas atteint l’objectif escompté qui était évalué au quadruple. Les administrations n’ont pas « joué le jeu », dépassant quelques plafonds, mais surtout les prévisions ont été faussées faute de statistiques fiables et de la progression incontournable des rémunérations des fonctionnaires (évolution de carrière, statuts…) malgré le gel du point d’indice. En plus de ces limites intrinsèques à la RGPP, cette dernière excluait explicitement les collectivités locales. Or, plusieurs raisons auraient pu justifier l’inclusion de celles-ci. D’abord, l’Etat est un contributeur net important aux budgets locaux (dotations, subventions…), en plus d’être le principal auteur du cadre de l’action locale[98]. Ensuite, et plus encore, l’administration locale (ou plutôt les administrations locales) est tout autant concernée dans le rapport administrés-administration, l’Etat n’étant pas le seul impliqué. Enfin, les niveaux territoriaux dispensent autant de services aux citoyens, dont la proximité est tout autant fondamentale que les services dispensés par l’Etat. Le manque de concertation avec les acteurs locaux (ainsi que les agents de l’Etat eux-mêmes) a notamment été dénoncé concernant entre autres la réforme de l’administration déconcentrée comme la dématérialisation de certaines procédures administratives (problématique pour les collectivités territoriales les plus petites). Les collectivités ont été particulièrement concernées sinon touchées par la RGPP et son redécoupage des cartes des services publics (carte militaire, restructurations hospitalières, carte judiciaire), emportant ainsi la fermeture de casernes, tribunaux et établissements de santé, supprimant non seulement des services publics fondamentaux de proximité mais en plus remettant en cause des emplois indirectement liés à ces structures (en particulier pour les casernes)[99]. Les conséquences socio-économiques de cet ensemble de réformes ont eu une toute autre portée combinée aux effets de la crise économique et financière.


     


    De la modernisation des politiques publiques à la modernisation de l’action publique: l’évolution de la RGPP à la MAP est difficilement discernable. Deux mots sur trois changent. 


     


    Le lien entre la RGPP et la crise n’était pas certain. Mais les lacunes de la réforme lancée par le gouvernement précédent[100] ont nécessairement été analysées et repensées à la lumière des difficultés économiques, sociales et budgétaires[101].


     


    La « MAP » comprend d’abord un volet institutionnel. En effet, un secrétaire général pour la modernisation de l’action publique (SGMAP) a été récemment chargé de cette tâche[102]. Il regroupe la direction interministérielle pour la modernisation de l’action publique (Dimap) – anciennement direction générale de la modernisation de l’État (DGME) – et la direction interministérielle des systèmes d’information et de communication (Disic). Il prend également en charge la coordination interministérielle de la réforme des services déconcentrés de l’État, ainsi que la mission chargée de faciliter la mise à disposition des données publiques (mission dite Etalab). L’ensemble est placé sous l’autorité du Premier ministre, ce qui traduit la volonté politique de faire de la réforme de l’État un chantier interministériel, alors qu’auparavant celle-ci relevait du ministère du Budget. 


     


    C’est d’ailleurs le premier ministre qui a tracé les grandes lignes de cet ensemble très vaste de réformes[103]. Formellement, « 50 décisions » sont réparties dans 5 grands domaines d’action: la simplification de l’action publique; l’évaluation de la qualité du service public via un baromètre indépendant; l’accélération de la transition numérique au travers de la feuille de route de l’administration numérique[104]; l’évaluation pour la modernisation des politiques publiques; l’intégration des agences et des opérateurs de la modernisation publique. La démarche étant nouvelle, il est encore difficile de donner une appréciation complète. On peut cependant saluer la globalité de l’approche et la volonté d’appréhender l’ensemble des problématiques. La démarche semble à ce titre cohérente, bien que ce soit là une difficulté posée par l’ambition du projet. On peut également remarquer que si la concertation avec les principaux acteurs (notamment les fonctionnaires, les usagers) est prévue, évaluation et performance sont toujours liées. Si la logique est là aussi cohérente, elle se heurte à une certaine approche, pour ne pas dire tradition ou mentalité, dans certains domaines comme celui de la santé par exemple. Mais dans ce dernier cas, une entorse à la règle est annoncée par le lien exclusif qui semble de dessiner entre l’exercice du service public hospitalier et l’hôpital (c’est-à-dire les établissements publics de santé, jusque-là associés dans cette tâche aux établissements privés). La santé doit faire à son tour l’objet d’une réforme dont on ne peut saisir encore l’exacte portée (puisqu’elle est prévue pour 2014).


     


    9. ÉVALUATION GLOBALE DE L’EVOLUTION DU SECTEUR PUBLIC ET DES PROJETS DE REFORME DU POINT DE VUE DE LA CRISE ECONOMIQUE, L'EFFICACITE DE L'ADMINISTRATION ET LA CONFORMITE AVEC LE CADRE CONSTITUTIONNEL APPLICABLE, Y COMPRIS LA REPARTITION DES COMPETENCES ENTRE LES ADMINISTRATIONS


     


    L’efficacité de l’action de l’administration est visée dans toutes les réformes ou les projets de réforme. La RGPP puis la MAP ont concilié, de différentes manières, la réforme de l’administration centrale (services déconcentrés de l’Etat) avec celle des collectivités territoriales (décentralisation). Réforme de l’Etat et réforme territoriale vont de pair. Cependant, la réforme de l’Etat à travers la décentralisation se heurte à un problème principal: cumul des mandats oblige, les parlementaires sont pour la plupart élus locaux. La démonstration est simple: l’organisation institutionnelle et matérielle des collectivités locales dépendant de la loi (article 72 de la Constitution), leur réforme ne peut s’opérer que par la loi, donc d’une volonté des élus nationaux qui sont aussi locaux. De fait, en mettant de côté la grande réforme de 1982 (acte I de la décentralisation) qui bénéficiait évidement aux élus locaux, une réforme des collectivités – dans la logique inchangée  consistant jusqu’alors dans un transfert croissant de compétences et donc de charges mais avec des budgets sinon inchangés du moins réduits – serait vue comme une contrainte et moins une opportunité pour les collectivités et surtout leurs représentants. C’est pourquoi, à l’annonce d’une grande réforme de la décentralisation ne sont apportées que des avancées mineures. La montagne finit toujours par accoucher d’une souris. Au mieux se réalise une politique des petits pas, au pire deux pas en arrière suivent un seul pas en avant.


     


    La décentralisation a été abordée tant par le gouvernement précédent que le gouvernement actuel, les deux ayant rencontré une opposition plus ou moins forte des élus locaux. La voie législative a été choisie dans les deux cas. Si le deuxième texte, en cours de préparation[105] a vocation à dépasser le premier (du gouvernement précédent) (loi n° 2010-1563 du 16 décembre de réforme des collectivités territoriale) en en abrogeant des dispositions essentielles (comme le conseiller territorial), les deux ont pu être qualifiés d’acte III de la décentralisation française[106].


     


    Le problème récurrent de la décentralisation et des différentes réformes réside dans la rationalisation du nombre de collectivités territoriales, à travers en particulier la suppression du département. Plusieurs rapports, propositions parlementaires et Comités[107] avaient mis en avant la nécessité de réorganiser les différents niveaux de collectivités de même que leurs institutions. Le dispositif législatif n’a donc pas suffi. Au contraire, une autre réforme du droit des collectivités françaises était annoncée quatre ans après[108], en raison du coût excessif de ces dernières pour les entreprises principalement, et pour les ménages accessoirement. En ligne de mire se trouvaient la taxe professionnelle[109] et le fameux « millefeuille » territorial. Ce dernier désigne la superposition croissante des collectivités territoriales françaises[110], pour en souligner surtout les dérives, le nombre excessif et donc l’inutilité. Bien que les intentions de réformes fussent réelles, les critiques dénonçant le retour de l’Etat ou l’écriture d’un véritable acte I de la recentralisation n’ont pas manqué[111]. La méthode choisie pour réformer a peut-être contribué à cette impression. Les grandes lignes de la réforme ne sont pas venues directement du Parlement, dont une chambre – le Sénat – est censée représenter les collectivités territoriales[112]. A la place a été préférée la désignation présidentielle d’un Comité de réflexion présidé par Edouard Balladur[113], mais qui n’a pas empêché, bien au contraire, des initiatives parlementaires. La loi n° 2010-1563 du 16 décembre de réforme des collectivités territoriales est le résultat d’un marathon législatif[114], qui est de fait passé inaperçu du grand public, alors préoccupé par la réforme des retraites adoptée quasiment au même moment. Ce troisième acte, tué pour moitié dans l’œuf par le projet actuel, n’était pas d’un seul tenant et était composé d’un ensemble disparate de mesures, le législateur ayant opté pour une dissociation critiquable des questions institutionnelles et financières.


     


    La loi du 16 décembre 2010 eut le mérite de s’occuper de la répartition des compétences aux compétences locales, mais le fit à la marge. L’objectif était ambitieux: réorganiser les compétences et démêler les superpositions de compétences de chaque collectivité dans un même domaine, cause de gaspillage et d’inefficacité[115]. Le résultat s’est révélé décevant. Si le schéma semble obéir à un principe simple, il a été rendu complexe par de nombreuses dérogations, et donc en partie vidé de sa substance. Le principe consistera, à partir du 1er janvier 2015, dans la suppression de la clause générale de compétence pour les départements et les régions[116]. Les départements et les régions règleront désormais les affaires dans les domaines de compétence que la loi leur attribuera[117]. C’est le principe des compétences exclusives pour chacune de ces collectivités. Le principe de l’intérêt local reste valable pour les communes.


     


    La rupture de l’uniformité du régime juridique des collectivités était visée, et avec elle le chevauchement de compétences et donc les dépenses excessives engendrées. D’apparence claire, le principe est susceptible de voir sa pratique sinon compromise, du moins retardée. En effet, la loi ne dresse pas de liste de compétences à proprement parler. Surtout, de nombreux aménagements sont apportés. La loi peut en effet prévoir, à titre exceptionnel, une compétence partagée entre plusieurs catégories de collectivités locales. C’est le cas par exemple dans le domaine du tourisme, de la culture et du sport. De même, des délégations de compétences seront possibles entre deux collectivités ou bien entre une collectivité et un établissement public de coopération intercommunale (EPCI) à fiscalité propre[118]. Enfin, le conseil général et le conseil régional pourront respectivement se saisir, par délibération spécialement motivée, de tout objet d’intérêt départemental ou régional pour lequel la loi n’a donné compétence à aucune autre personne publique. La clause générale de compétence n’a donc pas tout-à-fait disparu. Tout au plus, le législateur a-t-il mis en place les schémas d’organisation des compétences et de mutualisation des services entre les départements et les régions[119] afin de mieux coordonner les compétences des collectivités entre elles. 


     


    Même cause, mêmes effets en matière financière: le législateur de 2010 a voulu prendre en compte les implications financières de la réorganisation des compétences territoriales, mais encore à la marge, en raison de nombreuses exceptions au dispositif qui visait aussi à éviter des financements croisés (un chevauchement de financements locaux à l’instar des compétences).


     


    Sur le plan institutionnel, la loi du 16 décembre 2010 se révéla encore décevante. Elle n’a pas supprimé le département comme le recommandait le rapport Attali. Au contraire: la loi de 2010 a créé des structures territoriales supplémentaires comme la métropole[120] et le pôle métropolitain, tout en renforçant la coopération interterritoriale. Le « millefeuille » n’a pas diminué, il a été au contraire remplacé par une pièce montée. Malgré l’hypothèse de la possible suppression du département, qui n’a donc pas été généralisée, la loi préservait l’existence de la région et du département. Du moins dans la forme, car elle prévoyait par ailleurs le remplacement des conseillers généraux et des conseillers régionaux par les conseillers territoriaux. Par cette fusion des élus, on prédisait à terme la disparition de l’une ou l’autre collectivité, absorbée de fait dans l’exercice de ses compétences ou ayant les faveurs des conseillers au détriment de l’autre. 


     


    C’était peut-être là une des avancées majeures de la loi, bien que ses modalités pratiques en ont réduit la portée. Il s’agissait manifestement d’une demi-mesure en trop car la suppression de cette disposition est précisément visée par le projet de loi[121]. Il est toutefois intéressant d’en évoquer les grandes lignes, dans la mesure où son dispositif, qui ne se généralisera donc pas à toutes les collectivités françaises en principe, est en quelque sorte appelé à demeurer dans l’hypothèse particulière d’une fusion de collectivités territoriales comme le prévoit le CGCT réformé par cette loi.


     


    Le conseiller territorial était une institution originale créée par la loi de 2010. Sans supprimer donc fusionner les collectivités concernées – départements et région[122] – le législateur avait en quelque sorte fusionné les représentants de ces mêmes collectivités. Cette réorganisation institutionnelle nécessitait en outre de revoir le mode de scrutin des collectivités en question, qu’il faut également présenter brièvement dans la mesure où la réforme législative actuelle se destine également à revoir les modes de scrutin locaux. Etait donc au cœur du dispositif la traduction organique du principe de libre administration des collectivités territoriales. Comme le prévoit l’article 72 de la Constitution, les collectivités territoriales s’administrent librement par des conseils élus. Ils sont désignés directement de la population locale, tous pour un mandat de six ans. Une fois désignés, ces organes doivent pouvoir délibérer librement, dans le respect des lois et règlements. Chaque collectivité – commune, département et région – dispose ainsi d’institutions particulières que sont une assemblée délibérante et un exécutif[123]. Chacune obéit à ce  même schéma d’organisation administrative. L’on retrouve le conseil municipal au niveau de la commune, mais qui n’était pas visée par la loi de 2010[124]. Au niveau du département[125], l’assemblée délibérante est le conseil général, qui est devenu conseil départemental. Ses membres, les conseillers généraux (bientôt départementaux), sont élus dans le cadre de chaque canton du département, pour un mandat de six ans, et renouvelés par moitié tous les trois ans. 


     


    Avec la loi de 2010, « après avoir fait chambre séparée, les élus départementaux et régionaux [auraient dû] faire chambre commune avec lit-jumeaux superposés »[126]. Ce nouveau ménage, qui était organisé par la loi du 16 décembre 2010 était ainsi remplacé par un conseiller unique: le conseiller territorial. Ce dernier aurait donc représenté les deux collectivités, ayant comme originalité, dans le paysage politique français, d’exercer un seul mandat pour deux représentations. Il aurait en effet siégé tantôt dans l’assemblée régionale[127], tantôt dans l’assemblée du département[128]. Le principal argument avancé pour l’instauration du conseiller unique était d’ordre budgétaire. Le calcul était simple: 3 471 conseillers territoriaux remplaçaient 3 963 conseillers généraux et 1880 conseillers régionaux, soit 5 843 élus. 2 372 mandats auraient été économisés. Mais la réalité politique est plus complexe: il aurait fallu prendre en compte (donc ajouter) 20 % des indemnités du conseiller territorial, ses frais de transport et d’hébergement liés à son double mandat, ainsi que l’indemnisation de son suppléant engagé à maintenir le contact avec les électeurs, sans compter les charges d’agrandissement des enceintes des conseils régionaux[129]. La real politic est encore plus acerbe: en atteste le maintien par les mêmes sénateurs d’alors, sous la pression du gouvernement, de l’écrêtement, à savoir un système permettant aux élus cumulant des mandats de reverser les indemnités dépassant le plafond autorisé par la loi (soit 1,5 fois l’indemnité de base des parlementaires) au profit le plus souvent de leurs collaborateurs voire de leur conjoint, plutôt qu’à celui de la collectivité versante: « il ne faut pas fâcher les élus locaux, surtout les grands électeurs, à deux mois des sénatoriales »[130]. L’instauration du conseiller territorial se serait faite progressivement. Une première loi du 16 février 2010 avait d’abord modifié le mandat des élus départementaux et régionaux et organisé en conséquence la concomitance des renouvellements des conseils généraux et des conseils régionaux[131]. A cette fin, les conseillers régionaux élus en mars 2010 et les conseillers généraux en partie renouvelés en mars 2011 n’auraient effectué qu’un mandat de 4 ans pour les premiers et de 3 ans pour les seconds. Le texte ne visait pas autre chose qu’à raccourcir par avance le mandat de ces élus, afin que les mandats des nouveaux élus – les conseillers territoriaux – puissent tous avoir pour point de départ l’année 2014. 


     


    Bien que réformant une partie des collectivités territoriales, la loi de 2010 a été et sera encore – significativement – réformée par un projet de loi en cours de discussion au Parlement.


     


    Le versant matériel de la réforme territoriale de 2010 demeure dans les grandes lignes, bien que quelques modifications puissent toutefois être relevées. Des collectivités « chefs de file » seront ainsi désignées par grands thèmes. En effet, le projet de loi s’inscrit dans une logique de blocs de compétences[132]. Le projet de loi se destine en outre à réorganiser les compétences et les modalités de financements territoriaux. Les dispositions se situent en réalité dans la continuité des dispositions existantes, par exemple dans le cadre de contrats d’objectifs et de moyens ou en matière de contrôle. Cependant, la gestion locale sera susceptible de connaître des sanctions nouvelles en cas d’irrégularités. Ainsi, « en cas de manquement grave et répété dans l’exécution des mesures de redressement » prises lorsque le budget d’une collectivité a été réglé par le représentant de l’Etat pour cause d’irrégularités, le maire ou le président de l’exécutif local sera passible d’une amende. Son montant pourra atteindre au maximum le double du montant de la rémunération brute annuelle de l’élu. Toutefois, sur délibération de l’assemblée, cette amende pourrait être prise en charge par le budget de la collectivité. 


     


    En revanche, son versant institutionnel disparaît pour être remplacé par des dispositions qui paraissent insuffisantes au regard des nécessités budgétaires et politiquement décevantes au regard du programme avec lequel le Président de la République a été élu.


     


    Le conseiller territorial a été abrogé, et un projet de loi organique définit un nouveau mode de scrutin pour les conseillers généraux qui s’appelleront désormais conseillers départementaux. L’objectif présenté par le gouvernement[133] est double: améliorer (ou plutôt préserver) l’ancrage territorial des élus et « poursuivre l’objectif de parité au sein des assemblées départementales, qui ne comptent aujourd’hui que 13,8% de femmes ». Dans ce cadre, un binôme (un « ticket ») sera constitué de deux conseillers départementaux, élus dans chaque canton, au scrutin majoritaire à deux tours. Les deux candidats se présenteront devant le suffrage constitués en binôme, chaque binôme devant être composé d’une femme et d’un homme. De manière très critiquable, le projet laisse intact le nombre d’élus. Tout au plus, préfère-t-il redécouper la carte des circonscriptions (cantons). En outre, bien que poursuivant l’objectif de démocratiser l’élection locale et en particulier intercommunale, le projet visera l’élection au suffrage universel direct des élus de l’intercommunalité. Louable car démocratique, l’objectif accroît cependant les appels aux urnes d’électeurs qui ne se perdent pourtant dans les différents échelons territoriaux et qui ne connaissent pas bien le mode de scrutin, qui sera également réformé. Prudent, le gouvernement a enfin décidé de reporter les différentes élections[134].


     


    L’abrogation de l’institution du conseiller territorial est décevante doublement, non pas parce que l’institution elle-même était parfaite, loin de là. Economiquement, les collectivités locales font face à des problèmes au même titre que l’Etat. Certes, il est avancé que les dépenses de fonctionnement, que constituent en partie les indemnités des élus, ne sont pas significatives. Politiquement ensuite, la réforme ne tient pas une promesse du candidat Hollande de réduire les cumuls des mandats. Les élus (« cumulards ») socialistes (mais aussi de droite) se sont montrés très réticents à laisser leurs mandats, repoussant les échéances pourtant fixées par le premier ministre le plus tard possible (été, puis automne) pour finalement dénoncer la promesse, enterrer le projet et le jeter aux oubliettes. Les élus de tous bords, dans leur écrasante majorité, n’ont pas non plus saisi l’opportunité de cette réforme en général et de l’abrogation en particulier d’un conseiller territorial imparfait pour construire une meilleure institution, réformer en profondeur les collectivités territoriales, en somme apporter une réponse adaptée à la situation actuelle, locale et nationale. Pourtant, politique locale et politique nationale sont intimement liées. Partant, les problèmes budgétaires de l’Etat et leur résolution a nécessairement des répercutions sur ceux des collectivités locales, et vice-versa[135]. 


     


    C’est donc à institutions constantes que les réformes se succèdent.


     


    On peut toutefois relever une institution nouvelle, originale, issue de la loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2012 relative à la programmation et à la gouvernance des finances publiques, qu’est le Haut Conseil des Finances publiques (HCFP). Il combine l’intervention du Parlement et de la Cour des comptes[136]. Placé auprès de cette dernière, il est présidé par le premier président de la Cour des comptes et est en plus composé de dix membres: quatre magistrats de la Cour des comptes en activité à la Cour, désignés par son premier président; quatre membres nommés, respectivement, par le président de l'Assemblée nationale, le président du Sénat, les présidents des commissions des finances de l'Assemblée nationale et du Sénat; un membre nommé par le président du Conseil économique, social et environnemental et le directeur général de l’Institut national de la statistique et des études économiques[137].


     


    Par ses missions, le Haut Conseil des Finances publiques est une instance consultative. Il exprime en effet un avis motivé sur l’estimation du produit intérieur brut potentiel sur laquelle repose le projet de loi de programmation des finances publiques[138] et rend un avis sur différents textes et données qui lui sont transmis, notamment les prévisions macroéconomiques et l’estimation du produit intérieur brut potentiel sur lesquelles repose plusieurs textes: le projet de loi de programmation des finances publiques[139]; le projet de loi de finances de l’année; le projet de loi de financement de la sécurité sociale de l’année[140]; le projet de loi de programmation des finances publiques, de loi de finances ou de loi de financement de la sécurité sociale que le gouvernement entend réviser[141]; et le projet de programme de stabilité établi au titre de la coordination des politiques économiques des Etats membres de l’Union européenne[142]. Dans ses missions, si le Haut Conseil, par son président, peut être entendu à tout moment à la demande des commissions de l’Assemblée nationale et du Sénat[143], il peut à son tour recourir à différents experts, par exemple en procédant à l’audition des représentants de l’ensemble des administrations compétentes dans le domaine des finances publiques, de la statistique et de la prévision économique. Il peut faire appel à des organismes ou des personnalités extérieurs à l’administration, notamment pour apprécier les perspectives de recettes, de dépenses, de solde et d’endettement des administrations publiques et de chacun de leurs sous-secteurs[144]. 


     


    Le caractère simplement consultatif ainsi que sa composition hétérogène mêlant des juges, des 


     


    Professeurs d’économie (3), une inspectrice des finances directrice générale adjointe d’un groupe bancaire, une directrice de département d’une banque, et le directeur général de l’Institut national de la statistique et des études économiques (ce dernier en qualité de membre de droit)[145] sont autant d’éléments qui éloignent le Haut Conseil d’une juridiction, bien que les conditions tenant à sa composition visent à en garantir la compétence. Cependant son organisation l’en rapproche d’une cour. La loi organique précise en particulier l’interdiction de publier des opinions dissidentes, en même temps que l’obligation de secret des délibérations[146]. Il en est de même de la garantie de son indépendance. En effet, outre la parité entre les hommes et les femmes et un système original de tirage au sort qui sont organisés[147], l’indépendance de ses membres est rappelée par l’article 11 de la loi organique et est protégée de plusieurs manières: absence de rémunération, renouvellement de mandat conditionné, interdiction d’exercer un mandat électif, interdiction de solliciter ou recevoir d’instruction du Gouvernement ou de toute autre personne publique ou privée[148].


     


    Malgré ces garanties apportées à l’indépendance et à la compétence du Haut Conseil, le législateur organique désirait prévoir un contrôle du Parlement sur les différentes nominations, en lui permettant notamment, via les commissions des finances et des affaires sociales de l’Assemblée nationale et du Sénat, d’auditionner les magistrats de la Cour des comptes désignés par le premier président de cette Cour ainsi que du membre désigné par le président du Conseil économique, social et environnemental. De telles dispositions auraient pu être justifiées pour garantir le pouvoir budgétaire du Parlement, détenteur de l’autorisation budgétaire, à défaut d’une part que ce soit le Parlement qui constitue lui-même une telle institution exigée du traité européen, ou d’autre part qu’il compose lui-même ladite institution. Ces dispositions ont cependant été jugées inconstitutionnelles par le Conseil constitutionnel, sur le fondement du principe de la séparation des pouvoirs[149].


     


    La protection de la séparation des pouvoirs emporte donc l’affaiblissement du pouvoir budgétaire qui réside traditionnellement dans le Parlement. Si des mécanismes sauvent malgré tout les apparences, d’autres remettent en question plus fondamentalement la place et le rôle du Parlement dans le domaine des finances publiques[150], en particulier dans les réponses apportées à la crise de la zone euro. L’exemple grec l’a démontré. L’exemple chypriote révèle quant à lui les limites du parlementarisme actuel en matière financière. Les parlementaires de l’île, tous partis confondus[151], avaient dans un premier temps rejeté le plan de « sauvetage » européen – des mesures proposées par l’Union européenne – qui consistaient à taxer l’épargne des particuliers. Mais la réalité économique – voire politique – s’est rappelée à leurs bons souvenirs puisque dans un deuxième temps, ces mêmes parlementaires ont finalement accepté le principe de cette taxation, bien qu’avec des modalités différentes. C’est l’Islande qui est enfin et alors susceptible de redorer le blason de la démocratie, et dans son expression directe: acceptée par les parlementaires, la loi prévoyant le « plan de sauvetage » des banques – qui consistait en une surtaxation des ménages – avait été bloquée par le président de la république par deux fois, entrainant ainsi deux consultations populaires (de mars 2010 et avril 2011)  qui avaient rejeté les propositions. Loin d’être généralisées, ces procédures sont toutefois les signes d’une bonne santé démocratique, à défaut d’être économique.


     


    En somme, dans le contexte français, mais aussi plus largement dans le contexte européen, la sacralisation pure et simple de la règle d’or s’avère insuffisante. Elle est l’arbre qui cache la forêt. Derrière elle, plusieurs éléments doivent être pris en compte. Elle ne peut donc être que complémentaire d’un ensemble plus vaste de mesures de lutte contre les déficits publics. Le succès d’une règle en général est d’abord déterminé par « sa transparence, son accessibilité et son adéquation à l’objectif politique ou congruence »[152]. Elle doit pouvoir ensuite être appliquée et sanctionnée. « Les barrières constitutionnelles sont des barrières de papier. Elles ne se défendent pas toutes seules » disait Barthélémy[153]. Il ne suffit pas de déclarer un principe, il faut le rendre contraignant en instaurant par exemple un contrôle lui aussi efficace.


     


    Sur ce point, cet ensemble plus vaste pourrait parfaitement être tracé dans une constitution économique. En effet, une réflexion globale fait défaut et à la place d’une réforme homogène, plusieurs réformes sectorielles sont menées. Celle concernant les territoires a déjà été abordée, et se révèle à plus d’un titre décevante. Une autre est relative à l’hôpital: lancée dès l’installation du dernier gouvernement, on ne sait si elle vise à réformer le secteur sanitaire et social en tant que tel ou à faire voir le jour à une unième réforme portant le nom du ministre des affaires sociales. Son principal objet est de passer des missions de service public à un service public hospitalier, réformant la carte hospitalière, revenant là encore sur la grande réforme de 2009. La simplification de l’administration est envisagée en troisième lieu, consistant principalement à faciliter les relations entre l’administration et ses usagers. 


     


    10. PROPOSITIONS


     


    Les propositions de réforme et les réformes en cours ont été présentées et analysées. Cependant, la réforme du texte fondamental ne l’a pas été jusqu’à présent, alors que cette solution a été évoquée voire suggérée jusqu’au plus haut niveau: le niveau européen.


     


    Réformer la Constitution pour des raisons budgétaires et financières n’est pas nouveau. Déjà en 1935 Barthélémy écrivait qu’« on nous apprenait autrefois, comme indiscutable axiome que les régimes périssent par les finances. Mais nous nous demanderions aujourd’hui, si elle restait vrai, par quel miracle il y aurait encore des régimes debout. Quoiqu’il en soit d’ailleurs, les finances sont préoccupantes en Angleterre, et en France, comme partout ailleurs. Il faudra que les peuples modifient profondément leurs habitudes, leurs faiblesses, leurs appétits: c’est là la réforme fondamentale. On pourra y aider par quelques retouches constitutionnelles »[154]. Réformer la Constitution pour des raisons budgétaires et financières est rarement proposé en France. Mais cette même solution, consistant à « retoucher » la Constitution pour des raisons financières tenant à la limitation des déficits, est fortement préconisée par le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de l’Union économique et monétaire du 8 mars 2012. 


     


    En France, depuis la décision du Conseil constitutionnel du 9 août 2012[155], la consécration de la fameuse règle d’or oscillait entre la voie constitutionnelle et la voie organique. Au final, la seconde aura eu raison de la première. L’alternative semble par ailleurs suggérée par le traité lui-même, renforcée par la lecture du Conseil constitutionnel[156]. En effet, le traité, en son article 3§2, relatif à l’entrée en vigueur dans le droit national des États parties des règles ayant pour objet le retour à l’équilibre budgétaire[157], marque sa « préférence » pour l’introduction de la règle d’or dans la Constitution, d’autres moyens étant envisagés par défaut: « Les règles énoncées au paragraphe 1 prennent effet dans le droit national des parties contractantes au plus tard un an après l’entrée en vigueur du présent traité, au moyen de dispositions contraignantes et permanentes, de préférence constitutionnelles, ou dont le plein respect et la stricte observance tout au long des processus budgétaires nationaux sont garantis de quelque autre façon […][158] »


     


    Le choix entre l’une ou l’autre solution a donc été posé au Conseil constitutionnel. La première solution – constitutionnelle – aurait nécessité de réviser la Constitution[159], dans la mesure où la « règle d’or » n’est pas constitutionnalisée en tant que telle. Une telle solution était difficilement envisageable sur le plan politique[160]. L’on peut critiquer cette lecture défendue par le Conseil, découlant de la rédaction du traité lui-même. Le traité suggère en premier le « moyen de dispositions contraignantes et permanentes, de préférence constitutionnelles ». On peut relever que toutes les dispositions légales (ou constitutionnelles) sont au moins contraignantes. Une norme se définit précisément par ce caractère, à travers des sanctions, et peut alors se traduire dans une loi par exemple. Certes, la permanence caractérise davantage les dispositions constitutionnelles, ces dernières étant en France, comme dans la plupart des pays de l’UE, rigides c’est-à-dire soumises à un processus de révision renforcé, dérogatoire à celui des lois. Mais, pour le traité, le caractère de normes « contraignantes et permanentes » n’est pas systématiquement associé à « Constitution » puisque le traité marque « une préférence » – pour les dispositions constitutionnelles – ce qui n’emporte pas une exclusivité. La contrainte et la permanence pourraient donc être autrement assurées, par la voie organique par exemple. C’est à la même conclusion que le Conseil constitutionnel est parvenu, mais en privilégiant une autre lecture, celle de la seconde solution proposée par le traité (« ou dont le plein respect et la stricte observance tout au long des processus budgétaires nationaux sont garantis de quelque autre façon »[161]). Considérant que la règle d’or est en substance consacrée par les textes européens précédents, le traité du 8 mars 2012 n’apporte aucun transfert de compétence supplémentaire: l’instrument de la loi organique sera donc choisi en France pour introduire le mécanisme de la règle d’or[162].


     


    Qu’il s’agisse de sa constitutionnalisation ou de sa consécration par la voie organique, la règle d’or est pour ainsi dire « sacralisée ». Elle est présentée comme l’unique solution à la crise que traversent les finances européennes et, partant, les finances nationales (et vice-versa). Selon les textes européens, et bientôt nationaux, il faut faire en sorte de donner un caractère solennel à la règle d’or et de l’imposer à la loi (en la « gravant » dans un marbre suprême, constitutionnel ou organique). 


     


    Cette solution n’est pas la plus pertinente, bien que son objectif, la consécration et le respect de la règle d’or n’est pas une mauvaise chose en soi. Il convient de poser ou de rappeler fermement l’équilibre budgétaire, sa rationalisation par un déficit mesuré, ou tout du moins faire en sorte que cette règle soit respectée. Plusieurs solutions sont possibles: inscription dans la constitution comme l’ont fait l’Italie et l’Espagne à la suite de l’Allemagne, et comme l’y invite fortement le traité européen; inscription dans une loi organique comme l’a fait la France; protection et garantie de son caractère exécutoire indépendamment de toute inscription dans un texte fondamental. Ces « moyens »[163] sont des solutions envisageables, mais pas la solution. En effet, la sacralisation de la règle d’or, à savoir sa seule consécration constitutionnelle ou organique, n’est pas une fin en soi. Elle n’est qu’un élément d’un plus vaste ensemble de réforme à travers la notion et la défense d’une constitution économique, renouvelée dans celles de Constitution budgétaire.


     


    Plusieurs arguments sont avancés pour la consécration voire la constitutionnalisation de la règle d’or. Le premier argument vise les « alouettes »: les marchés financiers, qui sont demandeurs de crédibilité de la part des Etats pour que ceux-ci puissent emprunter à des taux avantageux. La démonstration est la suivante: si une telle règle est constitutionnalisée, elle sera alors respectée, puisque la Constitution est la norme suprême et qui, par définition, ne peut être violée. Certes, des normes stables, qui plus est suprêmes, sont une garantie face à un environnement économique mouvant: « les règles sont abstraites et le plus souvent générales, les attentes [par les anticipations des agents] sont concrètes et particularisées »[164]. Partant, elles orientent le comportement des agents économiques[165]. Les normes en la matière sont ainsi générales mais aussi durables, permanentes[166] afin de garantir cette stabilité à une vie économique fluctuante. C’est là l’autosuggestion, ou la méthode Coué constitutionnelle: l’équilibre sera enfin atteint si son principe est constitutionnalisé. Mais la pratique a démenti à plus d’un titre cette méthode: la France, qui n’a pas constitutionnalisé cette règle, a pu emprunter à des taux avantageux alors que l’équilibre budgétaire figure depuis des années dans des textes plutôt contraignants (infra); l’Espagne et l’Italie qui ont constitutionnalisé la règle n’ont pas vu leurs taux améliorés; l’Allemagne grand modèle en la matière a parfois été sur la sellette des marchés. Ce qui nous amène précisément au 2e argument avancé pour défendre la sacralisation de la règle d’or, tiré du droit comparé. La solution allemande, reprise elle-même de l’expérience suisse, aurait fait ses preuves. Il faut donc, pour parvenir au même résultat, utiliser le même « moyen »: ce qui fonctionne chez les uns se fera nécessairement chez les autres. Mais le raccourci « droit comparé » est biaisé. Non seulement les allemands sont loin du compte, mais en plus leur solution est nationale, et fédérale, assortie de conditions et d’exceptions qui ne présageraient rien de bon ni de comparable appliqués dans un autre contexte[167]: quid de son application dans un contexte national, qui plus est unitaire ? Quid de son application par une autre pratique juridique, c’est-à-dire une culture juridique différente, une mentalité et une tradition juridiques particulières chères à P. Legrand[168] ? Comparaison n’est pas raison, surtout si elle impose un effort supplémentaire à certains pays plus qu’à d’autres[169]. Pour autant, la reprise d’une solution identique dans les différentes expériences nationales européennes est le propre de l’harmonisation, à savoir l’application d’une solution préconisée par le traité européen qui constitue un troisième et dernier argument sous forme d’une obligation. C’est donc la solution européenne qui a été retenue, en prenant d’ailleurs pour fondement les arguments précédents (les Etats membres sont tous confrontés aux marchés financiers, reprenons donc la solution d’un Etat membre comme modèle). Si cette harmonisation aura un coût élevé pour certains Etats membres plus que d’autres comme l’Allemagne[170], elle est fortement soutenue par les principaux acteurs (les marchés financiers) qui demandent des règles uniformes et un cadre financier et budgétaire identique dans le cadre de la monnaie unique[171]. Il est évident qu’il faille parvenir à un même résultat par des voies identiques, notamment lorsque la solution reste aux mains des Etats membres, à défaut de transfert de compétences pur et simple à l’Union européenne[172]. En application du principe européen de primauté des traités et de l’article 55 de la Constitution française, la France devra procéder à cette introduction-réception de la règle d’or dans son ordre juridique. 


     


    Par cette obligation contenue à l’article 3, le traité européen n’impose cependant pas une règle nouvelle à la France. Cette règle n’est étrangère ni à la doctrine[173] ni au droit constitutionnel français actuel mais aussi passé[174]. Le principe de la règle d’or, imprégnée de son sens premier c’est-à-dire comme maxime morale, introduisait la Constitution de 1848. Son préambule prévoyait en effet que «  I. - La France s’est constituée en République. En adoptant cette forme définitive de gouvernement, elle s’est proposée pour but de marcher plus librement dans la voie du progrès et de la civilisation, d’assurer une répartition de plus en plus équitable des charges et des avantages de la société, d’augmenter l’aisance de chacun par la réduction graduée des dépenses publiques et des impôts, et de faire parvenir tous les citoyens, sans nouvelle commotion, par l’action successive et constante des institutions et des lois, à un degré toujours plus élevé de moralité, de lumières et de bien-être »[175]. En 1848, République et budget réduit allaient de pair. Caractéristique des finances publiques classiques, le financement par l’impôt doit assurer les dépenses qui ne peuvent être excessives, prônant par là même la réduction des deux parties du budget. Cette règle n’a pas perduré et n’est pas restée inscrite dans les différentes constitutions successives. Pas plus que le droit constitutionnel français n’en a fait un principe qui aurait traversé les âges républicains de manière immuable comme la forme républicaine de gouvernement. Mais la règle d’or existe dans de nombreux textes français, à différents niveaux, et sous différentes formes. La loi impose d’abord aux finances territoriales l’obligation de respecter le principe d’équilibre au moyen par exemple d’un recours limité à l’emprunt[176] et en prévoyant un mécanisme de contrôle et de sanction[177]. Elle fait ensuite de même pour les finances sociales[178] mais déjà dans un cadre constitutionnel[179] dont l’application a toutefois été interprétée souplement[180]. Même les comptes de campagne électorale sont soumis à l’obligation d’équilibre, avec une interdiction ferme de déficit[181], sanctionnée éventuellement par l’inéligibilité du candidat. Le cas des finances nationales est enfin particulier. Si la loi organique relative aux lois de finances (LOLF) a consacré différents aspects de l’équilibre[182], le Conseil constitutionnel l’a consacré dès 1979[183], dont l’interprétation aurait emporté « une forte juridicisation d’un principe qui, jusque-là, avait surtout une valeur politique »; on pourrait alors considérer que « l’équilibre budgétaire se trouve désormais enfermé à l’intérieur d’un cadre juridique de plus en plus élaboré et d’autant plus contraignant que toutes ces dispositions ont valeur constitutionnelle »[184]. Tous les principes budgétaires participent d’ailleurs de l’équilibre, tel la sincérité qui se caractérise précisément « par l’absence d’intention de fausser les grandes lignes de l’équilibre »[185].


     


    On peut donc considérer que la sacralisation de la règle d’or est surabondante. Il a été avancé qu’elle chapeauterait cet ensemble des budgets publics français pour le clarifier. Mais cela ne suffira pas. En atteste les limites manifestes rencontrées par les textes actuels qui ne réussissent donc pas à endiguer les déficits publics. Pire: l’inscription dans la constitution d’une règle d’or devenue « de plomb »[186] aurait peu de chances en l’état actuel des propositions d’aboutir; elle affaiblirait même la Constitution en la transformant en un texte incantatoire. On ajouterait à l’édifice constitutionnel une pierre supplémentaire, décorative, sans réelle portée, rendant ainsi fragile cet édifice et sa fondation: le siège de la démocratie parlementaire et financière. 


     


    Avant d’envisager une constitution économique pour la France qui idéalement devrait inclure une série de réformes, ces dernières pourraient au contraire constituer une première étape, préalable à la constitution économique, pour des raisons liées au temps et l’urgence de la situation financière et budgétaire.


     


    Les propositions passées et encore actuelles envisagent le contrôle du respect de l’équilibre par le Conseil constitutionnel. Pourtant, il serait possible d’introduire, dans ce nouveau jeu institutionnel, la Cour des comptes. 


     


    Une première hypothèse consisterait au remplacement du Conseil constitutionnel par la Cour des comptes dans l’évaluation – juridictionnelle – de l’équilibre budgétaire – si l’on met de côté l’intervention consultative du Haut Conseil des Finances publiques qui n’est d’ailleurs prévue que par la loi, certes organique. La Cour des comptes est plus à même de remplir cette tâche. Elle évalue les politiques publiques, elle émet des avis et est sollicitée pour en rendre, elle certifie les comptes. Ce ne serait que parfaire son rôle constitutionnel déjà consacré par l’article 47-2 de la Constitution. Elle rendrait toujours des jugements, garantissant l’efficacité des règles en cause et leur sanction. Mais ce contrôle du pouvoir budgétaire dans ce cadre serait presque un coup d’état constitutionnel, notamment en raison du fait que la Cour se verrait attribuer le contrôle d’une loi, comme la loi de finances. Si ce contrôle s’opère à la lumière d’une règle d’or constitutionnalisée, le monopole constitutionnel du Conseil constitutionnel découlant de l’article 61 de la Constitution en serait évidemment atteint. Fort de sa nouvelle mission de la QPC, le Conseil constitutionnel est presque une Cour suprême. Mais il ne l’est pas. 


     


    Partant de ce constat, l’on peut alors envisager une deuxième hypothèse, faire du Conseil constitutionnel une véritable Cour suprême, avec deux propositions. Dans une première, le Conseil devenu Cour serait l’instance décisionnelle en dernier ressort et pourrait devenir une troisième institution bénéficiaire de l’assistance de la Cour des comptes, aux côtés du Parlement et du Gouvernement[187]. Une solution alternative pourrait d’ailleurs résider dans la création d’une chambre budgétaire dans le Conseil devenu Cour. 


     


    Une seconde proposition consisterait, alternativement ou concomitamment à la première, à instaurer une QPC de type budgétaire auprès de la Cour des comptes, une sorte de renvoi préjudiciel du Conseil à la Cour des comptes, sur le modèle de l’Union européenne: le Conseil pose une question à la Cour des comptes se rapportant au respect de l’équilibre, et suit sa réponse dans sa décision finale. Les apparences sont sauvées – le Conseil n’est pas supplanté par la Cour des comptes –, les compétences sont maintenues, voire exploitées – la Cour des comptes étant une des rares institutions à posséder les compétences requises pour de telles décisions. Le problème relatif au moment du contrôle se pose cependant. S’il a lieu lors du vote du budget (projet de loi de finances initiale), il interviendrait trop tôt, n’évaluant en effet que des prévisions qui par définition subiront des évolutions; s’il s’opère au contraire après l’exécution (loi de règlement), il interviendrait alors trop tard. Son intervention pourrait être envisagée à différentes occasions: lors du contrôle a priori de la loi de finances; pendant son exécution; ou plus radicalement sur le modèle américain sur l’interdiction du recours à l’emprunt par le gouvernement lorsqu’un certain seuil est atteint.


     


    Mais il est proposé jusqu’ici de réformer un peu, beaucoup ou énormément une tête d’épingle, à savoir une partie de la procédure budgétaire. La réforme a minima est celle prévoyant l’intervention du Conseil constitutionnel d’un côté, ou de créer une nouvelle catégorie de lois de finances sur plusieurs années d’un autre côté. Le deuxième degré de réforme est toujours institutionnel, visant le Conseil constitutionnel secondé éventuellement de la Cour des comptes dans la définition du budget qui en dernier ressort ne relève décidément plus du pouvoir budgétaire. Le troisième degré de réforme transformerait le Conseil en Cour suprême qui, de toute façon, supplante les pouvoirs budgétaires traditionnels bien décidés à ne plus décider le budget ou du moins les mesures qui fâcheront l’électorat des contribuables.


     


    Ce pourraient être les premiers pas vers une réforme, les premiers éléments constitutionnels de réponse à la crise des finances et au déficit. Mais ce ne sont que des solutions institutionnelles. Or, en substance, d’autres pistes de réforme sont (déjà) suggérées ou en œuvre. C’est le cas de la pluriannualité évoquée par le rapport CAMDESSUS. Il faut, est-il avancé, tracer des perspectives sur plusieurs années qui devront être reprises tous les ans, dans les lois de finances. Car seules les lois de finances (annuelles) ont valeur contraignante, les lois pluriannuelles ne seront pas normatives. Autrement dit, elles seront inapplicables. Pourquoi alors ne pas réformer le principe d’annualité ? Pourquoi ne pas réformer non plus les autres principes budgétaires ? Il est convenu que tous les principes budgétaires participent à l’équilibre, et que tous se définissent davantage par leurs exceptions que par leur principe. Prenons donc la solution à rebours de la pratique et réinstaurons des principes budgétaires sains sauf à la réformer définitivement. Les principes régissent entre autres une procédure budgétaire dont les grandes lignes ont été tracées depuis des décennies voire des siècles. Il est également convenu que les logiques guidant l’adoption et l’exécution du budget ont évolué: la LOLF avait consacré la logique gestionnaire mais elle-même est déjà dépassée et c’est la culture financière qui est à refondre entièrement[188]. Plusieurs pistes peuvent ainsi être explorées: réduire la procédure; y intégrer le Conseil constitutionnel et/ou (réellement) la Cour des comptes; introduire une (véritable) phase européenne de contrôle préalable du budget.


     


    Allons encore plus loin en reprenant des modèles étrangers sur le thème de la responsabilisation des acteurs budgétaires, autrement dit, des décideurs budgétaires: les élus. L’Italie a adopté une série de mesures, législatives, réglementaires et constitutionnelles, tirant les conséquences de la crise de ses finances publiques et de ses engagements européens, tout en tentant d’approfondir son régionalisme[189]. La loi sur le fédéralisme fiscal n°42/2009, avec un de ses décrets d’application[190], ont vocation à prévoir une véritable responsabilité politique. Le décret impose en particulier aux élus régionaux sortants d’établir un rapport de fin de mandat au moins 90 jours avant les nouvelles élections, qui fait ensuite l’objet d’une publication sur internet[191]. Le rapport doit contenir d’une manière générale le bilan financier et budgétaire du mandat, et en particulier les résultats des contrôles internes, les observations éventuelles de Cour des comptes, la situation économique et financière notamment du secteur sanitaire et la certification des comptes régionaux[192]. Si « une grave faillite financière » est constatée, elle constitue « une violation grave de la loi » et dans ce cas la dissolution du Conseil régional est prononcée par décret du Président de la République[193]. Le président du conseil régional déchu est inéligible aux charges électives au niveau local, régional, national et européen pour une période de 10 ans[194]. Un régime similaire est prévu pour les élus municipaux et provinciaux[195] ainsi que pour les fonctionnaires chargés des comptes publics territoriaux[196]. Des sanctions financières sont aussi prévues. En Italie, l’Etat fixe avec les collectivités territoriales (régions, provinces et communes) un pacte de stabilité interne qui définit, sur le modèle européen et en application des engagements européens de l’Italie, les objectifs économiques et financiers de chaque collectivité publique. En cas de violation du pacte, des sanctions sont appliquées et imposées aux collectivités, dont le montant est fixé au prorata du déséquilibre constaté[197].


     


    En somme, la faillite financière emporte la faillite politique. La réglementation italienne a certes le mérite de mettre les décideurs politiques et donc budgétaires devant leur responsabilité. Mais, pour reprendre un leitmotiv instauré depuis la LOLF en France, elle confond la logique politique et la logique gestionnaire, en demandant à ses politiques d’être des experts[198]. Elle a toutefois aussi le mérite de poser la question de la responsabilité, ou plutôt la sanction de la règle d’or. Les mêmes analyses peuvent être apportées à l’actuel projet de loi de décentralisation et de réforme de l’action publique, du moins à sa première mouture qui prévoyait des sanctions financières – sans commune mesure avec la solution italienne. Mais la version actuelle de la réforme semble abandonner cette solution pour lui préférer le renforcement de l’information financière de l’assemblée délibérante locale (titre V du projet loi). Un cas particulier peut toutefois être relevé: celui de la responsabilité financière des collectivités découlant d’un manquement au droit communautaire qui leur serait finalement imputable[199]. 


     


    Beaucoup est à faire, la règle d’or n’est qu’une étape, peut-être la première. La voie française choisie a été celle de l’intégration de la règle d’or dans une loi organique, bien que distincte de la LOLF, alors qu’une réforme en profondeur de cette dernière aurait pu être envisagée. Bien que « révolutionnaire » par les principes qu’elle introduisait, la LOLF n’est plus adaptée. La nouvelle gestion publique ne parvient pas à endiguer les déficits. L’efficacité et la rentabilité ne suffisent pas à réduire les dépenses. Si la voie organique est une moindre mal, elle demeure incomplète à double titre: elle ne présente pas de vision d’ensemble ni pour les finances de l’Etat ni pour les finances de toutes les administrations françaises. Bien que le dernier projet de réforme vise l’action de l’Etat et celle des collectivités territoriales, sa portée demeure faible et n’apporte que des solutions ciblées. C’est pourquoi il est proposé de mettre en place un cadre plus général, au niveau constitutionnel.


     


    Il ne s’agit pas ici d’avancer qu’une réforme(tte) de la Constitution suffise à constituer une solution suffisante. Il est encore envisagé une réforme de quelques dispositions de la Constitution sans prétendre cependant à apporter une solution globale aux différents maux que connaît la société, l’économie et les libertés en France[200]. Il est proposé au contraire de faire de la Constitution le lieu commun de solutions disparates, en particulier en partant de son aspect économique.


     


    La « constitution économique » de la France a longtemps désigné l’ordonnance du 2 janvier 1959 puis la LOLF du 1er août 2001. La LOLF aujourd’hui a en effet pour but de poser les grands principes budgétaires en prévoyant le rôle de chaque institution: en somme, elle est à la fois une constitution formelle et une constitution matérielle des finances publiques. La Constitution du 4 octobre 1958 contient certes quelques dispositions à caractère financier et budgétaire, mais ne consacre pas un titre en tant que tel à l’organisation des finances publiques. La Constitution de Weimar constituerait un premier modèle, dans la mesure où elle avait permis de définir une constitution économique pour l’Allemagne, une « Constitution […] vouée à former le socle à la fois de l’ordre politique, de l’ordre économique et de l’ordre social »[201]. La Constitution économique a ainsi été qualifiée de « base juridique fondamentale du fonctionnement du système économique […], l’ordonnancement juridique structurant le système économique »[202]. 


     


    Plusieurs arguments serviraient à plaider la cause d’une Constitution économique pour la France: incluant la Constitution budgétaire, elle permettrait en plus de définir son ordre économique. Un instrument constitutionnel s’avère en premier lieu nécessaire aux finances publiques, d’autant plus si son caractère contraignant est parfait par un système de contrôle et de sanction. La contrainte doit donc être organisée pour éviter l’incantation qui décrédibiliserait le texte suprême[203]. L’efficacité de la norme est sa garantie, son contrôle par un juge ou un comité d’experts est son instrument. L’instrument constitutionnel permet en deuxième lieu d’englober l’ensemble des finances publiques et de les doter d’un cadre général dépassant celui devenu trop étroit et inadapté de la loi organique. Des dispositions constitutionnelles existent déjà, se rapportant à la sécurité sociale ou aux finances de l’Etat. Mais une Constitution économique aurait le mérite d’harmoniser l’ensemble des finances publiques devant la réglementation relative à l’équilibre, entre autres. Ainsi, un texte de même valeur emporterait la même obligation pour toutes les administrations publiques, y compris pour les finances locales: des Etats fédéraux et régionaux l’ont fait, la libre administration des collectivités territoriales françaises ne s’en trouverait pas atteinte, au contraire. Elle permettrait ainsi en dernier lieu de rassembler des dispositions disparates, tant constitutionnelles que législatives ou réglementaires tout en les augmentant dans un ensemble cohérent. Ce dernier pourrait prendre la forme d’un titre nouveau de la Constitution.


     


    Il est objecté qu’une Constitution économique impliquerait un choix de société, clairement orienté vers le néolibéralisme[204]. Elle empêcherait le législateur de définir le contenu des politiques publiques[205]. En somme la neutralité économique de la Constitution devrait être sauvegardée, pour préserver à son tour la souveraineté du législateur en matière budgétaire. Or, le législateur national s’est déjà désengagé de son pouvoir budgétaire, sans pour autant apporter de solution aux déficits publics actuels. En outre, les constitutions dites neutres ont révélé des Etats interventionnistes, contrairement à ceux disposant d’un droit constitutionnel économique[206]. Par ailleurs, contrôlant pour ainsi dire à l’aveugle, sans règle de référence précise, le juge se trouve privé de tout pouvoir réel de contrôle[207]. Enfin, la crédibilité financière – et donc politique – de l’Etat qui est tant recherchée passe nécessairement par la limitation du pouvoir souverain[208], déjà affectée, quoi qu’on en dise, par la participation de la France à la monnaie unique. Si la Constitution française s’est ouverte à l’Union européenne par l’insertion d’un titre nouveau[209], pourquoi ne le ferait-elle pas pour sa participation à la monnaie unique et même plus largement à un ordre et à des principes économiques généraux ? On peut en outre considérer, avec le Professeur RABAULT, que « si l’on admet l’idée du droit communautaire comme impliquant une constitution économique, force est de constater que, du fait de la neutralité de la constitution nationale, le problème du contenu de la constitution économique de la France, au sens matériel du terme, se trouve aujourd’hui déplacé du niveau national au niveau communautaire »[210]. La participation à la première, l’UE, implique certes la seconde, l’UEM, mais cette dernière est constituée non seulement d’obligations spécifiques mais en plus d’autres textes en marge de l’UE[211]. Dans le contexte particulier de crise des finances publiques, le souverain doit être limité. Il ne s’agit pas d’une limitation de principe, mais fonctionnelle, dans la mesure où les procédures budgétaires traditionnelles ne suffisent plus. Matériellement, le pouvoir budgétaire n’assure – ou n’assume – plus des budgets équilibrés. Il faut donc se donner les moyens de finances publiques saines, respectueuses de mesures économiques, financières et, partant, fiscales qui ne reposent pas en totalité sur les contribuables. On raisonne aujourd’hui en fonction des contraintes qui doivent peser sur les budgets[212] – la règle d’or en est une illustration. Un instrument de cette contrainte réside désormais dans la Constitution ou toute autre disposition « dont le plein respect et la stricte observance tout au long des processus budgétaires nationaux sont garantis de quelque autre façon »[213]. Le constitutionnalisme s’est construit par la limitation du souverain et l’affirmation de droits et libertés. S’il s’agissait à l’origine du pouvoir politique, le pouvoir budgétaire national pourrait également subir des limitations comparables ou au moins une redéfinition des contours de sa souveraineté, au nom d’une nécessité de l’impôt mesurée, et d’une pression fiscale précisément définie. Le constitutionnalisme contemporain trouverait alors à se renouveler par l’affirmation de droits et libertés en matière économique d’un genre nouveau, par la recherche non plus de « l’aisance de chacun »[214] mais du bonheur du contribuable[215].


     


     


     


     


  


  


  [1] Pouvoirs de commandement que ne détiennent pas les personnes privées, qui permettent à l’administration d’imposer sa volonté et qui lui sont transmis par le pouvoir exécutif dont elle dépend (par exemple: l’exécution d’office).


  [2] Cf. B. Plessix, L’utilisation du droit civil dans l'élaboration du droit administratif, LGDJ, Paris, 2003, 880 p.
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    1. INTRODUCTION


     


    Privatisation is a contentious activity that wields the capacity to evoke dialectical political responses and pertinent legal questions. The aim of this paper is to finesse whether the divestiture program embarked upon in the United Kingdom, in lieu of the current global financial crisis can be squared with the demands of Administrative Law and Constitutional Law. This consideration has impelled the need to examine the structure of the constitutional arrangements hosted by the U.K. The commitment to privatisation that began over three decades ago will be traced to the present model and the contemporaneous state of the public sector will be investigated. 


     


    It is submitted that Administrative Law and Constitutional Law are at the mercy of the current financial crisis. The second phase of the global financial crisis, which came to fruition in the form of the sovereign debt crisis has altered the relationship between the aforementioned ambits of public law and private law. I will consider the tension that exists between these two spheres within the confined context of the U.K. Analysis will be of resounding pertinence within this legal system where the absence of codified constitutional norms will serve as our first observation. The demarcations of the U.K’s loose constitutional arrangements are not, however without unabridged consequence. The Rule of Law and the doctrine of Parliamentary Sovereignty act as safeguards against the abuse of unconstrained power. Furthermore, European constitutional constraints are also designed to guarantee basic rights. It is submitted that the constitutional design of the U.K’s jurisdictional order is well placed to respond to not only the challenges wrought by the current crisis but also to the ubiquitous presence of globalisation. 


     


    The case of the U.K will be instructive as it reveals an economic and political tradition that has been aligned with privatisation for decades. For this reason our analysis transcends the question as to whether privatisation is a recent constitutional development. Of considerable legal traction is the idea as to whether it is viable. Again, the notion of balancing the public interest against strategic market mechanisms will come into play. I will come to the conclusion that the current crisis has undeniably revived privatisation throughout the spectrum of the E.U core and peripheries. To this end I will propose that a fundamental consideration to be taken into account is the idea that proportion should be exercised to countenance the defeat of public interest in this current period of profound change. Furthermore, I will also examine the validity of the idea that, “the financial crisis did not cause a constitutional crisis, but it did reveal the practical operation of the constitution at times of crisis”[1].


     


    2. REMOTE CONSTITUTIONAL ARRANGEMENTS 


     


    It has been said that a constitution embodies “above all else a definition of the public sphere”[2]. In understanding constitutional boundaries, the United Kingdom provides an interesting discussion point, as arrangements are not to be found in a single document. Unlike a host of Member States seated throughout the continent, normative instruction is not codified. The Government is, however, bound by the Rule of Law and the principle of Parliamentary Sovereignty. In theory, an additional protection also exists in the guise of European constitutional restraints. Though not entirely absent, the corollary of these arrangements has meant that, “legal constraints on the government’s privatization program have been minimal”[3]. To understand this premise, it is of critical importance to provide some definition to constitutional configuration in the U.K. 


     


    Norms governing rights of access are not typically enshrined in national constitutions. This invariably adds complexity to understanding the parameters of the public dimension of the state.  According to Prosser the situation in the U.K is a curious one as there is a margin of flexibility provided by the doctrine of Parliamentary Sovereignty. The financial crisis has generated a situation whereby a conflict has emerged between Competition Law and Constitutional Law. In the U.K, the relationship between public and private law has not been satisfactorily distinguished. Indeed, a tension was only first addressed in 1983 in the case of O’Reilly v. Mackman[4]. In the absence of a written document, it is important to consider what the actual constraints are for the incumbent government and legislature. In essence, the British constitutional framework has been fashioned by way of an amalgam of statute law, case law, legislation and tradition. Furthermore, it is underpinned by the Rule of Law and the principle of Parliamentary Sovereignty. The latter principle of which, was luminously depicted by A.V. Dicey, as furnishing Parliament with “the right to make or unmake any law”[5]. As a consequence of this principle, the British judiciary is exonerated from the capacity to declare primary legislation to be unconstitutional. A similar situation is also reflected in France. However, an ostensible difficulty derives from the weak separation of powers. This is a raw feature of the configuration of the political and legal landscape in the U.K. An illuminating characteristic of this ordering is the fact that the governing party or coalition dominates Parliament. As a result, “the government is able to pass whatever legislation it wishes so legislation becomes effective”[6]. This arrangement, as I will later demonstrate, was precisely exemplified in the privatisation program adopted by the Conservative Government in 1979. Furthermore, it has contributed to the argumentation that the U.K parliamentary system suffers from a democratic deficit. 


     


    Having established that the U.K is a Member State governed by looser constraints than countries where constitutional arrangements are in static arrangement, the question arises as to whether Government has unlimited powers to decide constitutional issues in the public law arena. To consider this idea it is useful to examine the meaning of privatisation, which can be viewed as a multifarious concept. According to Starr, it essentially “has no universal accepted definition”[7]. From a strictly legal perspective, “the defining criterion… could be the transfer of legal power from the state to private persons”[8]. In this respect, two observations can be made in the case of the UK when contemplating the degree to which privatisation is at variance with Constitutional Law. The first has already been conceded; that there is a notable absence of rigid constitutional norms in place. And the second point is this; in general, constitutional documents do not contain express limitations against privatisation. Kaidatzias has identified the Greek and German constitutional texts[9] as exceptions to this general premise. However, it is also observed that these “explicit limitations… are rather rarely to be found in constitutional texts”[10]. 


     


    It is difficult to negate the idea that privatisation conjures questions of not only economic consideration, but that it also excites political and legal comprehension. If the government has the capacity to “divest without special recourse to the legislative branch”[11] the potential ramifications may be far-reaching. And, in light of the present economic maelstrom engulfing Europe, this idea holds even greater persuasion. In certain jurisdictions, the governing constitution “may require a ‘law’ to implement the privatisation transactions”[12]. Seven uses Article 34 of the French Constitution as an example of a legal framework that exhausts a range of qualifications before a privatisation motion can pass[13]. Thus, the U.K test is much weaker than in competing jurisdictions. Once again this is symptomatic of the porous relationship between the executive, legislature and judiciary.


     


    In the U.K the implementation of privatisation transactions relies on tradition and precedent. This of course implies a generous degree of flexibility, which should arguably not be viewed singularly as a wholly offensive attribute. I will trace the historical beginning of the U.K’s adherence to privatisation shortly. But for now, it is important to highlight the idea that harmonization of privatisation goals is contingent not only upon legislation but also upon tradition[14]. Beyond the realm of national constitutional variants there are other points that should be considered. The U.K is subject to external instruments such as the Human Rights’ Act of 1998. The recognition of the European Convention on Human Rights has highlighted the centrality of peaceful enjoyment to property. However, this principle is qualified nonetheless by the fact the “the Human Rights Act does not permit a UK court to invalidate provisions of an Act of Parliament”[15]. But to what extent should the Rule of Law be suspended by market choice during a time of tumultuous upheaval? Arguably public law should not be diminished without some sense of proportion and balanced finality. To appreciate better this idea, we will explore the historical evolution of the public sector beginning with the year 1979. 


     


    3. ´THE BUSINESS OF GOVERNMENT IS (NOT) THE BUSINESS OF GOVERNMENT”[16] 


     


    The late nineteen-seventies and early nineteen-eighties witnessed a shift towards privatisation policies in countries such as France and the United Kingdom. State divestiture programs were ostensibly in-line with “the rise of conservative governments”[17]. Yet it may be fair to say that it was the latter that truly exhausted this programme. To consider this idea in greater depth, the starting point will be 1979 when the Conservative party came to power thereafter, witnessing the imposition of a Neo-Liberalism design on public administration.


     


    Prior to the implosion of this Neo-Liberal bubble, “the public corporations’ sector of the economy accounted for around 10.5% of the gross domestic products”[18]. Essentially, privatisation has the potential to reduce government control over social and economic matters. It can be instated for a myriad of economic reasons. Among some of these reasons, it may be “to raise private capital for infrastructural development, (and) to ease fiscal burden of the state”[19]. For this reason, it can affect (adversely) citizens. On a superficial scaling of this motion, it may be viewed “as a move away from service delivery in a government department, led by elected politicians towards a more fragmented model”[20]. However, in theory it is also “to improve the quality of service and reduce prices for consumers”[21]. Thus, it is worth noting that the act is not bereft of social good as there is a dual counter to the mercenary aspect of divestiture programs. The pertinent legal question is the degree to which it can respect or undermine the boundaries of both public law and private law. 


     


    It is difficult to discern a single root cause, which has precipitated the implementation of privatisation. Conversely, it may be contended that the configuration of the public dimension is the product of an imperfect blend of economic factors, political context and constitutional facility. If we return to the tenure of Margaret Thatcher’s Government, which had the stranglehold of policy persuasion for almost two decades, it is difficult to identify one determinant. There is much merit to the idea that the programme engineered by this government was rooted in a preference for “market mechanisms rather than the state centered allocative mechanisms”[22]. Graham succinctly identifies the range of motives that undoubtedly influenced the sheer scale and magnitude of this privatisation programme. He attributes tactical rationale as being a key determinant for this Government. The Conservative Government was not aligned to the idea of preserving nationalisation. As a consequence, they looked to the model offered by its counterpart, as a means of relinquishing commitment. Achieving this end was facilitated by the fact that the British economy was entrenched in a recession by the nineteen-eighties. Therefore, a pragmatic logic to raising capital was also purported. In addition, implementation was further aided by virtue of loose constitutional arrangements. This idea is emphasised by Graham who observes that “legal constraints on the government’s privatisation program… (had) been minimal”[23].


     


    The scale of the privatisation programme embarked upon by the Conservative Government was far-reaching. However, in terms of precedent, privatisation was not unique to the U.K. As far back as 1961, the first privatisation venture was registered and adopted by Volkswagen[24]. What sets the British programme apart from that of other nations is the breadth and rapacity in which it was enabled. Between 1947 and 1980, what had been deftly termed the “commanding heights”[25] industries, were mostly owned by the British administration. The object of this form of ownership was orientated towards regulating and reconstructing the country following “the devastation of the war”[26]. However, the new Conservative Government took a diametrically opposing approach to their predecessors. In 1977 British Petroleum was partially privatised. The Thatcher administration sold the remainder in 1979, thereby marking the beginning of the reconfiguration of government-owned industries. This was followed by the Oil & Gas (Enterprise) Act in 1982, the Energy Act in 1983 and the sale of British Gas 1986, to name but a few of the sectors that were ‘contracted out’. Again, however, privatisation was not contained to the UK. It was witnessed across the continent(s). Statistics indicate that “[f]rom 1977 to 1999, 2,459 deals in 121 countries worth approximately US $ 110 billion were reported”[27]. 


     


    Under the Conservative administration, the effect of these measures was that “by 1992 only three of the major nationalized industries… were still in existence, namely coal, rail and postal service”[28]. This redistribution in public owned commerce did, to an extent, have the effect of relieving the country of fiscal pressure. And the release of State-owned enterprises meant that public finances could be squared. However, deference must also be paid to the fact that formidable constitutional safeguards were not in place. Indeed they were palpable through the medium “of legal provisions, both in Common law and statute, which possess the aim of ensuring that everyone has a right of access to suppliers”[29]. This era demonstrates the extent to which political parties can shape public administration. Following the reinstallation of a Labour Government in 1997, the tide of Neo-Liberalism changed. As Graham observes, a change of focus shifted to “greater emphasis on the social responsibilities of the utilities”[30]. Yet political trends may at best be described as cyclical. For this reason, the structure of the public sector would later be reconfigured, as we are presently witnessing. Amidst a litany of public outcry there are plans to privatise the U.K's almost five-hundred year old postal service[31].


     


    4. THE CURRENT STRUCTURE OF THE PUBLIC SECTOR


     


    According to Giudice et al, ¨Up until the onslaught of the financial crisis, UK performance looked better than that of many other European countries¨[32]. The impact of the crisis hurt the U.K economy detrimentally.  According to the Office for National Statistics, the GDP had fallen ¨by 7.1 per cent from peak to trough during the recession in 2008 and 2009¨[33]. This provides some insight into the economic trajectory that consumed the U.K. This financial situation attests to the reversion to privatization. Indeed, the response may in some form be construed as reflexive for the reason that “When a government is in financial distress, the pressure to square public finance provides an incentive to speed up privatization and restructuring”[34].


     


    The government’s response was to introduce austerity measures. This programme encompassed a commitment to reduce public expenditure by seventy-five percent[35]. And as Black points out, in an attempt to redeem the banking sector, “Between September 2007 and February 2010, the U.K government nationalised, in whole or in part four banks”[36]. One of the most well-known of these nationalization initiatives was that of Northern Rock. However, policy choice has not been static, and although nationalisation was favoured at the beginning of the crisis, a cyclical trend soon transpired. Barak-Erez captures this idea carefully by stating, “It is worth noting that the focus on privatisation is still important despite the tendency to adopt certain nationalisation initiatives against the backdrop of the economic crisis”[37]. In April 2013 it was announced that the Royal Mail would be privatised. This move has stirred calls that the current coalition Government is attempting to action something which ¨not even Thatcher dared do"[38]. 


     


    Across the continent “the public sectors have been the main target of government consolidation policies”[39]. Black has analyzed the example of the U.K closely. She brings to our attention with persuasion the areas in which transparency has been underwritten in the name of alleviating the crisis. Competition law is one area of the law that has been circumvented. The implementation of the Banking Act 2009 lends credence to this belief. It was introduced to countenance the crisis consuming the banking sector. In essence this important piece of legislation endowed the legislative branch with powers “to nationalize, transfer assets, vary obligations and to change the law generally”[40].  Some commentators have reflected on Parts 1-4 of the Act as setting ¨out the most substantial change to banking law in the United Kingdom for decades¨[41]. Another contentious point is the range of actors that have been involved. This reveals a telling weakness about the way in which checks and balances are maintained in the public sector. The experience of the financial crisis suggests that accountability is not rigidly reinforced within this legal tradition. For example, prior to the enactment of the Financial Services Act 2012, fiscal regulation was problematic. Financial regulation has been under the command of three bodies: the Treasury, the Bank of England and the Financial Services Authority[42]. However, unlike its American equivalent – the Treasury Select Committee, this body has been allocated significant powers of oversight to regulate the banking industry. This highlights the contradiction that is an innate part of British constitutional arrangements. Arguably, the nature of a crisis sometimes requires states “…to intervene in the financial market in ways… unprecedented”[43]. To this end, it must be asked, in what ways has the Rule of Law been circumvented in the name of affronting the financial crisis. 


     


    Recession has rebounded, and alongside it a new phenomenon – globalisation. This is an additional consideration we must take into account. Graham identifies the water sector as a fitting example of this – “the global water market is dominated by three firms, two from France and one from Britain: Ondeo, Veolia and Thames Water”[44]. But beyond Constitutional watermarks, we must take into account that markets are operating in an era of globalization. Financial markets cannot be considered in isolation to international regulation, There must be some concession made “between global markets and national rules”[45]. According to the Winter 2013 Economic Forecast published by the European Commission, the U.K is set to improve though the trajectory will be a slow one. In 2012, “the GDP had fallen in three of the four quarters”[46] of the year. The economy is also struggling to regain its momentum.


     


    5. RECONCILING THE DICHOTOMY 


     


    Graham identifies “a conflict or tension, between a human rights approach and an approach to policy delivery that emphasizes the virtues of market based delivery mechanism”. As previously highlighted the powers granted under the Banking Act 2009 were viewed as far-reaching in terms of their potential scope. If we look at certain provisions it seems apparent that the principle of Parliamentary Sovereignty has been undermined. One of the most striking provisions contained within this Act, were the powers vested “in the Bank of England to make transfer documents… (which) are not subject to Parliamentary approval”[47]. Therefore, the powers may be described as far-reaching in their nature. Yet it would serve as an impoverished perception of reality to deny the idea that concessions should be accommodated in order to contest the constantly dynamic nature of market-forces during a period of crisis. Furthermore, it is apparent that some aspects of the public sector have been profoundly affected by the crisis. Black compounds this idea by identifying two ostensible “casualties of the crisis… competition law and the autonomy of competition authorities”[48]. The leverage afforded is considerable in the sense that market structures are not subject to checks and balances. The enactment of this contentious piece of legislation is a prime example of the incongruence between the configuration of the public sector and the constitutional regulation of the administration in response to the crisis. 


     


    “Public policy should oversee the economy and not the reverse. The primary goal of a national society is not just the functioning of markets but a stable and collective place for people to live and trade”[49]. Haynes also proposes the idea that “(t)he economy and market place should be subservient to public and social goals”[50]. Striking a balance however, is not an easy task. Arguably, the nature of a crisis sometimes requires states “…to intervene in the financial market in ways… unprecedented”[51]. If we revert to the example of the implementation of the Banking Act, this point is well articulated. According to Black, “new and wide ranging powers have been introduced for the resolution of bank failures”[52]. This Act “formalises the respective roles of the FSA, the Treasury and the Bank, and confers on them wide-ranging powers to manage bank failure”. It is also proffered that, “The Banking Act confirms, that the management of the crisis and any future crisis, Parliament’s role is broadly confined to post-hoc scrutineer rather than active… participant”[53].  However, by this same merit it is difficult to dispute that “the logistics of effective crisis management largely preclude the detailed involvement and deliberation of the legislature”[54]. 


     


    The notion that “economy and market place should be subservient to public and social goals”[55] is a noble idea. However, the changing nature of the crisis means that market considerations should be treated with a sense of urgency. Public and social goals are redundant denominations in the face of a country that is on the verge of collapse. As such reality comprehends a different logic. Indeed, in some legal and political quarters it has been argued that the economic crisis has enabled opportunistic politicians to “accelerate the privatisation and marketization of public services” to the detriment of democratic values[56]. Another issue centers around the fact that Parliamentary select committees are to a large extent motivated by party loyalties. This factor means that there exists the potential for impartiality to be compromised. This serves to indicate that public administration was located in an imperfect place, even pre-crisis. On the whole, it is offered that constitutional arrangements in the U.K are (well) placed to countenance the challenges of the crisis. Loose constitutional constraints may be viewed as a double-edged sword. However, in the main they conform well with the nature of the crisis and ubiquitous globalising forces. 


     


    6. CONCLUDING REFLECTIONS


     


    It is difficult to negate the decisive role that economics and politics play in defining the ambit of public administration. The current economic crisis raises important questions for public law. Privatisation has not only been unique to the U.K. However, it may be contended that 1979 was the year in which the programme gained tangible momentum. Arguably, changes to the configuration of the public dimension are the product of an imperfect blend of economic state, political context and constitutional facility. In the final analysis, it is apparent that the porous relationship between Government and Parliament has had a bearing on the direction of public administration in the U.K. However, this influence is not novel. The meek separation of powers in this jurisdiction has always been a long -standing feature of the constitutional arrangements seated within the UK.


     


    Can the dichotomy be squared? Can market considerations and human rights be conceptualized together, or will they at perpetual variance in the case of the U.K? Part of the greater question that should be considered is that raised by Mullan and Ceddia. They remind us about “the importance of thinking creatively about the role that public law can play in ensuring that vital public interests do not get overlooked or discarded in these heady days of profound change”[57]. In keeping with the flexibility of the UK’s constitutional arrangements, there is an innate ability to adapt to the unforeseen challenges, and to the unrelenting pressures of globalisation. In today´s highly pluralized society, recognition of this point is imperative. This is not to assume that market concerns should debilitate the public interest. It is however essential that the Rule of Law is not suppressed to the detriment of the public interest. Furthermore, the dictates of effective crisis management must also be carefully structured, and taken into account. Constraints nonetheless exist and it is important to keep  attuned to this consideration.


     


    It is proposed that what needs to be achieved is a sense of fitful leveling. For as Schneidermann rightly reflects, can “an ongoing competition between different political cultures with no predetermined structure out of which emerges a predominant winner”[58]. Does this question merit correctional concern? In the final analysis, tenuous accountability is difficult to exact. It is difficult to ascertain as to whether social values have been supplanted in the name of the crisis given that constitutional detail is not entrenched in the U.K. Structures to instill accountability exist. However, in the final analysis the level of the insistence that select committees can invoke is dubious. What we are left with is a dichotomy that cannot be reconciled. In view of the very makeup of the U.K's constitutional disposition there remains a glaring sense of awareness that a margin of flexibility permeates the arena which shapes public administration. Recognizing this final point is not so difficult. Coordinating a sense of consensus from academics, commentators and legal practitioners as to whether this is definitively desirable or not, may not be so simple. 
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    1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE AFECTAN A LA ADMINISTRACIÓN DE LA UNIÓN EUROPEA


     


    1.1 Precisión sobre el carácter constitucional de la Unión Europea


     


    Partimos de la dimensión constitucional de la Unión Europea, de la cual no cabe ya dudar desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, que recoge gran parte del contenido del Tratado constitucional, y que implica, como sabemos, la plena vigencia de la Carta de derechos fundamentales de la Unión Europea, núcleo del Derecho constitucional de la Unión. El déficit de legitimidad democrática y constitucional de la Unión Europea no impiden, de conformidad con el concepto de Derecho constitucional europeo expuesto por Balaguer, adentrarnos en el estudio de esta temática desde una perspectiva constitucional. El análisis se efectúa, pues, desde la premisa de un Derecho constitucional de la Unión Europea que, si bien se encuentra en fase de formación, posee ya claros elementos constitucionales, que permiten y demandan una valoración desde los postulados del constitucionalismo.[1]


     


    1.2 Principios “constitucionales” relativos a la regulación de la Administración y de la función pública


     


    El Preámbulo del Tratado de la Unión Europea (TUE) contiene una serie de referencias orientativas. Se mencionan –en cuanto a fuente de inspiración- la libertad, la democracia, la igualdad y el Estado de Derecho, así como los valores universales de los derechos inviolables e inalienables de la persona, desarrollados a partir de la herencia cultural, religiosa y humanista de Europa. El Preámbulo se refiere también a la adhesión a los principios de libertad, democracia y respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y del Estado de Derecho, así como a la adhesión a los derechos sociales fundamentales tal y como se definen en la Carta Social Europea firmada en Turín el 18 de octubre de 1961 y en la Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales de los trabajadores, de 1989. El Preámbulo establece como objetivo el funcionamiento democrático y eficaz de las instituciones, con el fin de que puedan desempeñar mejor las misiones que les son encomendadas, dentro de un marco institucional único.


     


    En el texto del Tratado, encontramos una serie de principios constitucionales que configuran y condicionan el sector público. Así, el artículo 2 incluye una referencia al Estado de Derecho en cuanto a valor: “La Unión se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorías. Estos valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminación, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres.”


     


    En línea con el Preámbulo, el artículo 13 TUE dispone un marco institucional que tiene como finalidad promover los valores, perseguir los objetivos y defender los intereses de la Unión, los de sus ciudadanos y los de los Estados miembros, así como garantizar la coherencia, eficacia y continuidad de sus políticas y acciones.


     


    En el Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea se hace referencia al principio de apertura conforme al cual deben actuar las instituciones (art. 15 TFUE), que viene asociado al derecho de los ciudadanos al acceso a los documentos de las instituciones, también consagrado en la Carta de derechos fundamentales (art. 42) y a la garantía de la transparencia.


     


    El tenor literal del artículo 41 de la Carta, aunque enumera ciertas facultades, no precisa el contenido concreto del derecho a una buena administración, sino que éste se irá progresivamente fijando, en particular a partir de la jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo.[2] Como precisa Magiera, para delimitar el contenido del derecho, habrá que atender por lo tanto a los enunciados del artículo 41 de la Carta, pero también a los principios fijados en el preámbulo de la misma y que resultan determinantes para la democracia y el Estado de Derecho.[3] El primer enunciado del artículo 41 reconoce el derecho de toda persona a que las instituciones, órganos y organismos de la Unión traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable, lo que incluye en particular: el derecho de toda persona a ser oída antes de que se tome en contra suya una medida individual que la afecte desfavorablemente; el derecho de toda persona a acceder al expediente que le concierna, dentro del respeto de los intereses legítimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comercial; la obligación que incumbe a la administración de motivar sus decisiones. Completan el concepto de buena administración el derecho de toda persona a la reparación por la Unión de los daños causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, y el derecho de toda persona a dirigirse a las instituciones de la Unión en una de las lenguas de los Tratados y a recibir una contestación en esa misma lengua. 


     


    Asimismo, en relación con el principio de transparencia, se incluye el derecho de todo ciudadano de la Unión y toda persona física o jurídica que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro a acceder a los documentos de las instituciones, órganos y organismos de la Unión, cualquiera que sea su soporte (art. 42 de la Carta). El Defensor del Pueblo Europeo (art. 43 de la Carta) está llamado a contribuir a la consecución de una buena administración.[4]


     


    1.3 Principios “constitucionales” relativos a derechos sociales, actividad prestacional y orientación de los fines del poder público


     


    El reconocimiento a la Carta de derechos fundamentales de la Unión Europea del mismo valor jurídico que los Tratados (art. 6 TUE) supone un hito básico en la consagración de los derechos en la Unión Europea. La Carta posee un Capítulo IV dedicado a la “solidaridad”, que garantiza principalmente derechos relacionados con el ámbito laboral (por ejemplo, el derecho a la información y consulta de los trabajadores en la empresa (art. 27), el derecho de negociación y acción colectiva (art. 28), condiciones de trabajo justas y equitativas (art. 31)), pero también derechos relativos a la salud (art. 35) y a la Seguridad Social (art. 34), además del reconocimiento de otros importantes derechos sociales a lo largo de diversos apartados (derecho a recibir gratuitamente la enseñanza obligatoria (art. 14.2), derecho de los menores a la protección y a los cuidados necesarios para su bienestar (art. 24.1) o el derecho de las personas discapacitadas a la integración (art. 26), entre otros).  


     


    A esta incorporación, hay que añadir el reconocimiento de los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Europeo para la Protección de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y los que son fruto de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros como parte del Derecho de la Unión en cuanto a principios generales (art. 6.3 TUE), además de la previsión de adhesión de la Unión al Convenio de Roma (art. 6.2 TUE).


     


    En cuanto a los fines del poder público, la UE se compromete a combatir la exclusión social y la discriminación y a fomentar la justicia y la protección sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad entre las generaciones y la protección de los derechos del niño (art. 3.3 TUE).


     


    Asimismo establece un objetivo de cohesión social y territorial entre Estados: “La Unión fomentará la cohesión económica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados miembros” (art. 3.3 TUE), al que también se alude en el artículo 14 TFUE.[5]


     


    1.4 Distribución constitucional de competencias entre Administraciones


     


    La norma general que rige la distribución competencial entre la Unión Europea y los Estados miembros se basa –como es sabido- en el principio de atribución: “La Unión actúa dentro de los límites de las competencias que le atribuyen los Estados miembros en los Tratados para lograr los objetivos que éstos determinan. Toda competencia no atribuida a la Unión en los Tratados corresponde a los Estados miembros” (art. 5.2 TUE).[6]


     


    No obstante, conforme al principio de cooperación leal, la Unión y los Estados miembros están obligados a respetarse y asistirse mutuamente en el cumplimiento de las misiones derivadas de los Tratados, debiendo los Estados abstenerse de toda medida que pueda poner en peligro la consecución de los objetivos de la Unión (art. 4.3 TUE).


     


    El ejercicio de las competencias de la Unión se rige por los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (art. 5.1 TUE).[7] En virtud del principio de subsidiariedad, en los ámbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Unión intervendrá sólo en caso de que, y en la medida en que, los objetivos de la acción pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la dimensión o a los efectos de la acción pretendida, a escala de la Unión (art. 5.2 TUE). En razón del principio de proporcionalidad, el contenido y la forma de la acción de la Unión no excederán de lo necesario para alcanzar los objetivos de los Tratados (art. 5.3 TUE). 


     


    La ejecución del Derecho de la Unión corresponde, como después veremos, a los Estados miembros, que deben adoptar todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados o resultantes de los actos de las instituciones de la Unión. Se trata del principio de reserva de ejecución a favor de los Estados enunciado en el artículo 291 TFUE, que no obstante contempla también el supuesto de que se requieran condiciones uniformes para la ejecución de los actos jurídicamente vinculantes de la Unión, en cuyo caso “éstos conferirán competencias de ejecución a la Comisión o, en casos específicos debidamente justificados y en los previstos en los artículos 24 y 26 del Tratado de la Unión Europea, al Consejo”.


     


    En el Tratado de Lisboa, se incluye entre las nuevas competencias de la Unión para llevar a cabo acciones “con el fin de apoyar, coordinar o complementar la acción de los Estados miembros en su finalidad europea” la referencia al ámbito de la cooperación administrativa (art. 6.g), que hay que poner en relación con el artículo 197 TFUE, que desarrolla dicho concepto. En particular, destacamos la previsión de que la “Unión podrá respaldar los esfuerzos de los Estados miembros por mejorar su capacidad administrativa para aplicar el Derecho de la Unión”, que alude y entronca con la necesaria e ineludible cooperación entre la Administración europea y las nacionales. Se refuerza así la tendencia a la superación del principio de ejecución indirecta y del principio de autonomía institucional de los Estados miembros.[8]


     


    En este mismo sentido hay que señalar el artículo 317 TFUE, que contempla el principio de ejecución cooperativa en materia de gasto, de tal manera que “(l)a Comisión, bajo su propia responsabilidad y dentro del límite de los créditos autorizados, ejecutará el presupuesto en cooperación con los Estados miembros de conformidad con las disposiciones de los reglamentos adoptados en virtud del artículo 322, con arreglo al principio de buena gestión financiera. Los Estados miembros cooperarán con la Comisión para garantizar que los créditos autorizados se utilizan de acuerdo con el principio de buena gestión financiera.” La determinación de las obligaciones de control y auditoría que corresponden a los Estados miembros en la ejecución del presupuesto así como las responsabilidades que de ello se derivan se deja al reglamento. 


     


    2. EVOLUCIÓN HISTÓRICA 


     


    2.1 Precisión terminológica


     


    El concepto de Administración de la Unión Europea es una noción compleja que requiere cierta clarificación. Tradicionalmente, en los Tratados europeos apenas aparecen referencias a la Administración, y en todo caso, no consta en los mismos su definición, ya que las alusiones son a las Administraciones públicas nacionales.[9] Tan solo la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ofreció una primera aproximación a la Administración pública, al interpretar los artículos dedicados a la libre circulación de trabajadores y al derecho de establecimiento, pero en referencia –como decíamos- a las Administraciones nacionales.[10]


     


    Como explicara en su día Jean Monnet, la Administración de las primeras Comunidades Europeas no estaba llamada a ser una Administración clásica, sino que se ideó como una Administración privada de la mayor parte del poder ejecutivo directo.[11] Se creó, por tanto, inicialmente, un sencillo aparato burocrático, dado que la ejecución del Derecho comunitario correspondía a los Estados, que continuaron con sus estructuras administrativas propias (principio de autonomía institucional). 


     


    El principio de administración o ejecución indirecta vino a desempeñar el papel de un principio básico mediante el cual los Estados aceptaban el Derecho creado por la nueva organización, que vincula a los Estados y prima sobre el ordenamiento interno, pero reservándose la ejecución de las normas comunitarias como “núcleo irreductible de soberanía frente a las emergentes Comunidades”.[12] No obstante, la progresiva consolidación del proceso de integración y la asunción por parte de las Comunidades Europeas de nuevas competencias condujo al paulatino e inevitable fortalecimiento del aparato administrativo comunitario.


     


    En este sentido, el concepto de Administración de la Unión Europea admite una primera identificación con la Comisión, en cuanto órgano administrativo y ejecutivo de aquélla. No obstante, también el Consejo de la Unión Europea fue paulatinamente dotándose de órganos administrativos organizados en una Secretaría General, contando el Parlamento Europeo con una infraestructura administrativa y personal de apoyo a los eurodiputados. Dado que no existe una clara delimitación de poderes en el seno de la Unión, sino que las instituciones representan más bien los diferentes intereses en juego, no puede tampoco atribuirse la labor de administración exclusivamente a una sola institución. 


     


    Bajo el epígrafe “Administración de la UE”, la propia Unión Europea alude en su página web tanto a la Comisión Europea (“La Comisión Europea emplea a cerca de 38.000 personas”); como al Parlamento Europeo (“trabajan 7.652 personas repartidas entre la Secretaría General y los grupos políticos, a los que hay que sumar los diputados y sus gabinetes”); como al Consejo de la Unión Europea (“La Secretaría General del Consejo de la Unión Europea da empleo a aproximadamente 3.500 personas”), además de a las agencias (“que llevan a cabo labores técnicas, científicas o de gestión específicas”).[13]


     


    En la dimensión propiamente comunitaria, la Administración europea se ha definido como la “función de ejecución del Derecho europeo llevada a cabo por las Instituciones (Consejo y Comisión), órganos (Banco Central Europeo y Banco de Inversiones) u organismos (Agencias Europeas) que forman parte del poder público europeo”.[14]


     


    Dos importantes hitos jurídicos han venido con carácter más reciente a impulsar la consolidación del concepto de Administración europea.


     


    Así, hay que destacar en primer lugar la ya citada inclusión del derecho a una buena administración en la Carta de Derechos Fundamentales de la Unión Europea (art. 41). La demanda de un derecho general a una buena administración surge en el Derecho de la Unión Europea con la introducción de la figura del Defensor del Pueblo Europeo por el Tratado de Maastricht (art. 138.e) TCE), institución creada –como antes apuntábamos- para contribuir a la consecución de una buena administración (art. 43 Carta).[15]


     


    Además, rompiendo el tradicional silencio de los Tratados, el Tratado de Lisboa contiene relevantes alusiones al ámbito administrativo que recogen y consolidan las tendencias apuntadas. No en vano, en una Sección relativa a los procedimientos de adopción de actos y otras disposiciones, se alude a la existencia de una Administración europea en el artículo 298 TFUE: “En el cumplimiento de sus funciones, las instituciones, órganos y organismos de la Unión se apoyarán en una administración europea abierta, eficaz e independiente.”[16]


     


    A partir de la evolución expuesta, entendemos que actualmente el concepto válido de Administración de la Unión Europea no puede ser otro que el correspondiente a la gobernanza multinivel. Es dicha perspectiva multinivel, coherente con el actual estadio de desarrollo del Derecho constitucional europeo, la que permite establecer un concepto de Administración de la Unión Europea que refleje la dimensión del proceso de integración, y en particular la interacción entre las diversas Administraciones, incluyendo los diferentes niveles. Como sabemos, la tesis central del modelo multinivel es que la integración europea se explica mejor como fruto de la interacción entre actores de procedencia diversa que se produce en el nivel europeo.[17] La Administración pública europea estaría por lo tanto formada tanto por el “conjunto de órganos y servicios nacionales encargados de la ejecución del Derecho comunitario, es decir, las Administraciones públicas nacionales” como por “los órganos y servicios de la Unión encargados de la ejecución del Derecho de la Unión”. De tal manera que nos sumamos a las definiciones de dicho concepto en cuanto a “conjunto interrelacionado de Administraciones nacionales y europeas que trabajan en común, cada vez con mayor intensidad” para el logro de los objetivos y el cumplimiento de las acciones previstas en los Tratados; o al “conjunto interrelacionado de Administraciones públicas del espacio comunitario”, advirtiendo que la “Administración comunitaria central” se amplía cada día, en detrimento del principio de ejecución indirecta del Derecho de la Unión. Desde la perspectiva de los conceptos subjetivo-institucional y objetivo-funcional de Administración pública, la Administración pública europea sería en sentido subjetivo “el conjunto interrelacionado de órganos y servicios europeos y nacionales que actúan para la ejecución del Derecho de la Unión” y en sentido objetivo se definiría a partir de la “función que ejercen tales órganos con la finalidad de satisfacer los intereses colectivos europeos.”[18]


     


    Dados los límites de extensión de un trabajo de estas características y la imposibilidad de examinar todos los aparatos administrativos al servicio de las instituciones y organismos de la Unión, optamos por el análisis de la Administración de la Comisión Europea a modo de ejemplo de la evolución experimentada por el espacio administrativo europeo. La administración de la Comisión Europea destaca, frente a los demás soportes administrativos, por su tamaño y entidad.


     


    Con respecto a la distribución interna de competencias o funciones entre las instituciones europeas, recordemos que el Tratado dispone para la Comisión la misión de promover el interés general de la Unión y tomar las iniciativas adecuadas con este fin; velar por que se apliquen los Tratados y las medidas adoptadas por las instituciones en virtud de éstos; supervisar la aplicación del Derecho de la Unión bajo el control del Tribunal de Justicia de la Unión Europea; ejecutar el presupuesto y gestionar los programas; y ejercer asimismo funciones de coordinación, ejecución y gestión, de conformidad con las condiciones establecidas en los Tratados. Con excepción de la política exterior y de seguridad común y de los demás casos previstos por los Tratados, a la Comisión corresponde asumir la representación exterior de la Unión, así como adoptar las iniciativas de la programación anual y plurianual de la Unión con el fin de alcanzar acuerdos interinstitucionales. La iniciativa legislativa corresponde en principio a la Comisión, excepto cuando los Tratados dispongan otra cosa.[19]


     


    La Comisión se estructura en las Direcciones Generales, que se ocupan de determinadas políticas, y en los Servicios asimilados, que tienen un carácter transversal o más general.[20] Cada Dirección General está encabezada por un Director General que es responsable ante el Presidente y ante el Comisario correspondiente. Las Direcciones Generales (DG) y los Servicios asimilados se organizan internamente en Direcciones. Las DG elaboran las propuestas legislativas, pero sus propuestas sólo son oficiales una vez aprobadas por el Colegio de Comisarios en su reunión semanal. La Comisión también administra una serie de agencias ejecutivas.


     


    De forma complementaria, y sin adentrarnos ahora en otros organismos de la UE, conviene detenernos, siquiera someramente, en las Agencias ejecutivas, llamadas a desempeñar un importante papel en la aplicación de las políticas europeas, realizando especialmente funciones de carácter técnico, científico, operativo y normativo.[21] Las agencias ejecutivas son organizaciones jurídicamente independientes que se rigen por el Derecho público europeo, creadas con arreglo al Reglamento del Consejo Nº 58/2003 “para encomendarles determinadas tareas relacionadas con la gestión de uno o más programas comunitarios”.[22] Estas agencias se crean para un período de tiempo concreto, en función de la misión que tienen que desempeñar.[23] Las Agencias ejecutivas deben aligerar el trabajo de las instituciones europeas, y en particular de la Comisión. Estas Agencias también apoyan la cooperación entre la UE y los gobiernos nacionales. La excesiva heterogeneidad de los diferentes regímenes jurídicos a los que estaban sometidas las Agencias aconsejaba una depuración, que ha tenido lugar a partir de 2012, con el objetivo de conseguir agencias más “coherentes, eficaces y responsables”.[24]


     


    Algunas de estas Agencias, que superan actualmente la treintena, son la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea (FRA), la Agencia Europea para la gestión de la cooperación operativa en las fronteras exteriores (FRONTEX), o la Unidad de Cooperación Judicial de la Unión Europea (EUROJUST).


     


    2.2 Impacto de dicha evolución sobre la función pública europea


     


    El Acta Única Europea supuso un importante incremento de las competencias de la Comisión. No obstante, no se llegó a dotar a la misma de los medios necesarios para afrontar los nuevos cometidos administrativos, jurídicos y organizativos. El esfuerzo realizado para afrontar las nuevas tareas forzó los engranajes institucionales, dejando de lado las necesarias garantías de eficiencia y control de los recursos públicos. En especial, hay que destacar que a la Comisión se encomendó la tarea de gestión masiva de importantes partidas de recursos financieros destinados a preparar la adhesión de nuevos Estados miembros (países de la Europa central y del este). La necesidad de incrementar los recursos humanos para el desempeño de estas tareas llevó a complementar la función pública europea con un denominado “personal exterior”, al margen de las categorías establecidas hasta el momento. Dicho personal exterior se divide entre aquéllos sometidos a una reglamentación específica de la Comisión (expertos nacionales en comisión de servicios, científicos, periodistas) y aquéllos cuya relación jurídica con la Comisión se rige por el Derecho privado (contratos de empresa, laborales, puesta a disposición de personal…).[25]


     


    3. ESTRUCTURA ACTUAL DE LA ADMINISTRACIÓN DE LA COMISIÓN EUROPEA EN RELACIÓN CON EL PRODUCTO INTERIOR BRUTO


     


    El Producto Interior Bruto de la Unión Europea fue de 12,27 billones de euros en 2010. Este indicador había aumentado considerablemente con la ampliación de la Unión en 2004, a partir de la entrada de doce nuevos países, de tal modo que el PIB de la UE es actualmente mayor que el de Estados Unidos.[26]


     


    El presupuesto de la UE supone un 1% del total del PIB de los 27 Estados miembros – alrededor de 130.000 millones de euros – en 2012.[27] El 94% de ese presupuesto se gasta en las políticas y programas de la UE. Alrededor del 6% u 8.300 millones de euros del mismo se destina al gasto en administración. De esta cantidad, la mitad se emplea en los salarios, suponiendo los salarios de la Comisión aproximadamente el 40% (alrededor de 3.300 millones de euros) de este importe. 


     


    Según datos de 2012 del Comisario Šefčovič, Vicepresidente de la Comisión Europea y responsable de relaciones interinstitucionales y administración,[28] la Unión cuenta con alrededor de 56.000 funcionarios, de los cuales 30.000 trabajan para la Comisión, 18.000 para otras instituciones y 8.000 para las Agencias de la UE situadas por toda Europa. Según su apreciación, en un contexto de 27 Estados miembros, 500 millones de ciudadanos y 23 idiomas, la Administración de la Unión Europea –analizada en función de estos datos- sería una Administración “minúscula” comparada con la de Estados miembros como Reino Unido, Francia o Alemania.


     


    4. CONGRUENCIA DE LA CONFIGURACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN DE LA COMISIÓNEUROPA


     


    Con carácter general, no cabe obviar la visión crítica acerca de la distancia que media entre los fines constitucionales de carácter social que impregnan el diseño de la Unión Europea y la hegemonía de otros intereses económicos comerciales que desplazan en la práctica el centro de gravedad la acción y los derechos de carácter social.[29] Buena muestra de ello es el sentido de las últimas reformas que están teniendo lugar en la Unión Europea, tanto impulsadas desde las instituciones comunitarias como por los Estados miembros, aspecto en el cual profundizamos más adelante.


     


    Sobre las materias de protección y mejora de la salud humana, la educación, la formación profesional, la juventud y el deporte, la Unión dispone únicamente de competencia de apoyo, coordinación o complemento de la acción de los Estados miembros en su finalidad europea (artículo 6 TFUE).


     


    Con respecto a la política social, se configura como una competencia compartida (art. 4.2.b) TFUE), dentro del respeto en todo caso al principio de atribución de competencias y al principio de subsidiariedad (art. 5.3 TUE). No obstante, se abre la posibilidad  de que la Unión tome iniciativas para garantizar la coordinación de las políticas sociales de los Estados miembros (art. 5.3.3 TFUE).


     


    Formalmente y en líneas generales, puede afirmarse que el aparato administrativo de la Comisión europea es coherente con el principio de Estado de Derecho y con el respeto a los derechos fundamentales y a las normas de Derecho europeo. Las críticas que pueden formularse son por tanto relativas a la aplicación concreta de dichos principios o a las desviaciones en la práctica de los mismos. En este sentido puede destacarse la propia toma de conciencia acerca de la necesidad de reforma, así como la tendencia al reforzamiento del principio de responsabilidad y de la dación de cuentas, así como el esfuerzo de transparencia que viene realizándose.[30]


     


    La distribución competencial entre la Unión y los Estados miembros, que no se había clarificado hasta el Tratado de Lisboa, condiciona el limitado tamaño del aparato administrativo y el paulatino fortalecimiento de la administración de la Comisión, así como del Consejo y de las demás instituciones y organismos a medida que se fortalece la Unión y se incrementan las funciones de las instituciones europeas.[31]


     


    5. REFORMAS DE LA ADMINISTRACIÓN DE LA COMISIÓN EUROPEA PREVIAS A LA CRISIS


     


    5.1 Sentido de las reformas: La reforma de 2004


     


    La Comisión europea nace oficialmente el 1 de enero de 1958, con la entrada en vigor del Tratado de Roma. Durante varias décadas, pocas modificaciones relevantes se realizan sobre una Administración que mantiene un carácter reducido y subsidiario. Las reformas que la Administración de la Comisión experimenta durante estos años se limitan a aspectos cuantitativos, a fin de adaptarse a las adhesiones de nuevos Estados miembros, o cualitativos, para poder desempeñar las competencias que progresivamente se van residenciado en la Comisión.[32] La responsabilidad de gestión directa de la Comisión se había incrementado significativamente de forma paulatina, y sin embargo seguía sin contar con la infraestructura y procedimientos pertinentes.


     


    La necesidad de una reforma de gran calado solo se experimenta a partir de la dimisión colectiva de la Comisión presidida por Jaques Santer el 16 de marzo de 1999, ante la amenaza de una moción de censura, y bajo las alegaciones de fraude, nepotismo y mala administración.[33] La evolución ya apuntada de la Comisión (apartado 2 de este trabajo), cuyos principales puntos débiles son la externalización generalizada de tareas y un importante porcentaje de personal exterior, que lleva a cuestionar la eficiencia en el uso de los recursos públicos europeos y la política de personal,[34] son los principales desencadenantes de la crisis de la institución. Esta reforma se desarrolla por tanto en un clima políticamente adverso para la Comisión, sometida a un proceso de reforma impulsado “desde fuera” de la misma, por el Parlamento Europeo, bajo la presión de los Estados miembros, y a partir del criterio de expertos independientes.[35]


     


    Romano Prodi toma el relevo durante el período 1999-2004, y bajo su mandato se nombra a Neil Kinnock Comisario para la reforma de la Administración. Esta exigencia de reforma se lidera, una vez ya comenzada, por tanto “desde dentro” por el Comisario Kinnock, bajo cuyo mandato se da a conocer el Libro Blanco sobre la reforma de la Comisión, que inspira el sentido de las modificaciones que se emprenden.[36] La importante reforma de 2004 aspira a renovar la administración pública a partir de los principios de eficiencia, transparencia y responsabilidad o dación de cuentas, tratando ahora sí de culminar las reformas consideradas necesarias, ya antes emprendidas y que sin embargo habían logrado escaso éxito.[37] Objetivos principales fueron la consolidación de la reestructuración de los aspectos organizativos, afectando a los procedimientos y sistemas administrativos (en especial, la externalización o la delegación de competencias), a la Función Pública comunitaria y a la gestión financiera.


     


    Con respecto al establecimiento de prioridades y al uso eficiente de recursos, se estableció una estrategia política anual, esto es, la definición de objetivos políticos para cada Dirección general  y la disposición de los recursos necesarios al efecto, así como el informe anual de actividades, a fin de medir el grado de consecución de dichos objetivos. A partir de 2003 se logró sincronizar el presupuesto por actividades con el sistema de dirección por actividades, dotándolo así de efectividad.


     


    En este mismo sentido, se procedió a una política de externalización a través de agencias de desarrollo y ejecutivas que asumieran la gestión de programas. Se liberaba así a las Direcciones Generales de una tarea que les llevaba mucho tiempo y que les alejaba de las funciones propias de la Comisión, deseosa de retomar las funciones que le correspondían como motor de la integración europea.[38]


     


    Con respecto a la política de personal, la pretensión fue sobre todo incentivar la eficiencia y aumentar el sentido de responsabilidad de los funcionarios. La reforma Kinnock de la función pública comunitaria, lanzada en 2001, tropezó con una fuerte resistencia de los sindicatos, en especial por la estructura de carrera lineal, por el criterio  de promoción ligada al mérito y por el fondo de pensiones. No obstante, tras largas negociaciones, los acuerdos alcanzados se introdujeron y desarrollaron entre 2002 y 2004: Se creó la Oficina Europea de Selección de Personal; se introdujo un nuevo sistema de evaluación; se reforzó la formación; se actualizaron los aspectos de la política social, por ejemplo, en lo relativo al permiso parental; se creó una nueva categoría de personal no permanente, los agentes contractuales; se reforzó el sistema de medidas disciplinarias; y se aprobó un nuevo Reglamento de personal el 1 de mayo de 2004, estructurando la carrera funcionarial en las categorías de administradores y asistentes.


     


    Otro punto fundamental de la reforma fue el sistema de gestión financiera, que había sido sometido a una fuerte crítica por la confusión que regía entre el control financiero y el sistema de auditoría, dado que ambas operaciones se residenciaban en la misma Dirección General, lo que provocaba conflictos de intereses. A fin de contrarrestar dicho problema, se modificó el Reglamento Financiero, separando la función de auditoría interna de la función previa de control financiero. Al efecto, se pusieron en marcha tres estructuras: un sistema de Seguimiento de las Auditorías, un Servicio Financiero Central y un Servicio Independiente de Auditoría Interna.[39]


     


    5.2 Valoración de la reforma de 2004


     


    La mayoría de acciones propuestas en el Libro Blanco fueron, cuando menos formalmente, efectivamente aplicadas.[40]


     


    Uno de los objetivos fundamentales fue el ahorro. Según datos del actual Comisario Šefčovič, se espera de esta reforma de 2004, previa a la crisis económica, que genere un ahorro de hasta 8 mil millones de euros en el horizonte de 2020.[41]


     


    En cuanto a la función pública comunitaria, la reforma, que comportó importantes cambios organizativos y un proceso de desinstitucionalización, tuvo asimismo una serie de implicaciones, como la difuminación de la separación entre el sector público y el privado al tratar de fomentar el valor del rendimiento y la competencia dentro de la estructura funcionarial y al introducir prácticas de gestión propias del sector privado.


     


    El impulso a la promoción a partir del mérito, el rendimiento y la calidad de los resultados fueron los nuevos valores llamados a regir o inspirar el trabajo en el seno de la Comisión. Sin embargo, se ha señalado que los elementos fundamentales de la reforma de personal (la promoción basada en el mérito, la estructura de carrera, el cambio en el sistema de pensiones, un sistema disciplinario más estricto y el incremento de la formación) fueron implementados con carácter formal, pero no realmente interiorizados y aplicados en toda su extensión. Por ejemplo, la evaluación del personal por parte de los Directores generales puede realizarse a partir de un reparto de puntos que éstos pueden otorgar a sus subordinados en función de su rendimiento. Sin embargo, en la práctica, los Directores y Jefes de sección distribuyen dichos puntos a todos por igual. De modo que el único efecto es la ralentización de la posibilidad de promoción, dado que los puntos tardan en acumularse uno o dos años más que con el sistema anterior. Así que, a pesar de que el sistema se concibió para premiar el mérito y castigar la ineficiencia, la burocrática implementación del mismo ha pervertido su sentido y limitado la posibilidad de un cambio efectivo.[42]


     


    En todo caso, el sentido de las reformas implicaba un cuestionamiento del papel de los funcionarios europeos al introducir un nuevo sistema de evaluación del personal, y en particular al expresar el Consejo la preferencia económica por contratar agentes contractuales antes que incrementar el número de funcionarios.


     


    El acercamiento a los estilos de gestión del sector privado se plasmó también en aspectos organizativos: el establecimiento de ciclos de planificación estratégica plurianuales, los planes de gestión anual, la organización del trabajo por sectores dentro de cada Dirección General, la fijación de misiones y objetivos, el recurso a indicadores de resultados, los sistemas de evaluación y monitorización. Estos recursos propios del sector privado contribuyeron a la organización del trabajo de la Comisión, aunque se formularon críticas internas por el esquema de imposición de tales herramientas y la aun así falta de planificación coherente del trabajo a largo plazo.


     


    Otra implicación de la reforma fue el temor a la percepción de la descentralización de la ejecución de los programas, en el sentido de que el papel de la Comisión pudiera ser cuestionado en razón de dicha política de externalización. Las agencias ejecutivas, en cuanto entidades de derecho público especializadas en la gestión de programas, fueron creadas para asumir actividades no esenciales, pero la decisión respecto a lo que constituye una actividad esencial es una cuestión política, que corresponde a la Comisión, y que se toma generalmente por razones económicas. 


     


    Una de las preocupaciones fundamentales de la reforma Kinnock fue la relación con los ciudadanos europeos, motivo por el cual se trataron de impulsar la transparencia, accesibilidad y responsabilidad de la institución. En este sentido, se aligeraron los esfuerzos por contestar en plazos razonables las preguntas y peticiones de información de los ciudadanos; se mejoraron las páginas webs de la Comisión; y se arbitraron espacios en las mismas para que los ciudadanos pudieran expresar su opinión. 


     


    Con respecto a los aspectos financieros, se pretendió mejorar la autonomía y la flexibilidad, y también conferir un mayor grado de responsabilidad a los directores generales mediante la descentralización financiera, aunque las posturas críticas alegan que de este modo solo se consiguió seguir reproduciendo la centralización, aunque a un nivel inferior. Asimismo, en aras a la transparencia financiera, se estableció por ejemplo la exigencia de los directores de firmar un documento conforme al cual se obligaban a gastar el dinero de forma legal y moderada.


     


    Parece existir un consenso en torno a la valoración de que con todo ello se logró mejorar significativamente la transparencia dentro de la Comisión. Sin embargo, entre los aspectos negativos de la reforma, figura el aumento del grado de burocratización de la institución.[43]


     


    En todo caso, el éxito de la reforma es limitado, en cuanto se han detectado importantes diferencias entre la implementación formal de las medidas de reforma y su aplicación en la práctica.[44] En síntesis, si bien se han producido importantes cambios, en última instancia los procesos burocratizadores han pervertido en buena medida la consecución de los objetivos, impidiendo que la Comisión funcione de manera eficiente, y persistiendo por tanto la percepción de la necesidad de reforma del aparato administrativo de la institución.


     


    6. SITUACIÓN ECONÓMICA DE LA UNIÓN EUROPEA EN EL CONTEXTO CONCRETO DE LA ACTUAL CRISIS


     


    6.1 Principales variables económicas


     


    En 2013, Europa sigue en recesión tras la evolución negativa de los últimos años.


     


    En 2010  la tasa de empleo en la Unión era del 68,6% (75,1% para los hombres y 62,1% para las mujeres). Solo tres países lograron en dicho año reducir su desempleo, pero en términos generales creció el paro en 2010 en 1,6 millones de personas hasta alcanzar los 22,9 millones, con porcentajes que iban desde el 4,4% de Luxemburgo o Austria al 20,1% de España. Respecto al paro juvenil, el porcentaje oscilaba en torno al 9%, debiendo destacarse de nuevo el caso español con un 17,8%.[45]


     


    El PIB de la zona euro, que mostró una tendencia al crecimiento hasta 2008, ha experimentado en los últimos años las siguientes variaciones: En 2009 bajó un 4,4%. En 2010 creció un 2%. En 2011 creció alrededor de un punto y medio. En 2012 descendió un 0,6%.[46] En el primer trimestre de 2013, el PIB descendió un 0,2% en la zona euro, y un 0,1% en el conjunto de la Unión Europea (UE).[47] Dicha contracción se debe principalmente al descenso en la inversión[48]. No obstante, el comercio exterior supuso una pequeña contribución positiva al PIB. Se prevé una caída del PIB del 0,4% en 2013. Su crecimiento no está previsto hasta 2014. Esta evolución supone por tanto el sexto trimestre consecutivo de contracción para los países del euro y la entrada en recesión del conjunto de la UE, que encadena su segundo trimestre a la baja.


     


    Por otra parte, aunque las diferencias entre los países de la zona euro siguen siendo pronunciadas, España, Italia, Francia, Portugal, Grecia, Chipre, Holanda, Finlandia, República Checa y Eslovenia se encuentran en situación de recesión económica. De los Estados miembros de la moneda única, por lo menos nueve, a falta de datos definitivos, están en recesión. En especial, tres de las cuatro grandes economías pertenecientes al euro presentaron importantes datos negativos en el primer trimestre de 2013: Francia (-0,2%), Italia (-0,5%) y España (-0,5%). El pequeño crecimiento de Alemania (0,1%) no ha logrado compensar las caídas de otros socios.


     


    Respecto a otros indicaros, se ha registrado un estancamiento del consumo y han caído las exportaciones entre enero y marzo un 0,8% en la zona euro y un 0,6% en la UE, mientras que las importaciones lo hicieron un 1,1% y un 0,8%, respectivamente.


     


    6.2 Medidas esenciales que se están adoptando para hacer frente a la crisis económica


     


    La crisis económica en la UE ha llevado a tomar una serie de medidas a la Comisión Europea, a los Estados miembros y al Banco Central Europeo.[49] En especial, se ha tratado de preservar la estabilidad financiera en la UE y en la zona euro y se han intentado reforzar la supervisión y la coordinación de las políticas económicas.


     


    En aras a lograr una mayor estabilidad financiera, para hacer frente a las tensiones en la zona euro que han afectado a los mercados de deuda soberana, la UE y los Estados miembros de la moneda única han establecido los siguientes mecanismos de estabilización: el Mecanismo Europeo de Estabilidad Financiera (MEEF) y el Fondo Europeo de Estabilidad Financiera (FEEF) en mayo de 2010, a los que se ha añadido el Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) en 2012, además de la firma del Tratado de Estabilidad, Coordinación y Gobernanza en la Unión Económica y Monetaria firmado en marzo de 2012 por 25 de los entonces 27 Estados miembros.


     


    En el marco de esta tendencia al reforzamiento de la coordinación y supervisión de la política económica, se ha reformado el Pacto de estabilidad y crecimiento, se ha creado un nuevo procedimiento para prevenir desequilibrios macroeconómicos (Macroeconomic Imbalance Procedure), y se han acordado dos reglamentos para mejorar la convergencia e impulsar la integración económica entre los países de la zona euro. Y ello en el contexto de la propuesta presentada por la Comisión el 30 de noviembre de 2012 a fin de trabajar hacia una unión económica y monetaria.


     


    Asimismo cabe señalar la estrategia “Europa 2020”, que trata de promocionar el crecimiento  a lo largo de la década y que promulga los objetivos de aumento del empleo, de la productividad y de la cohesión social. La Unión establece al efecto cinco áreas en las que alcanzar ambiciosos objetivos de crecimiento en 2020: empleo, innovación, educación, inclusión social y clima/energía. Al efecto, cada Estado miembro establece sus propios objetivos nacionales en cada una de estas áreas.[50]


     


    Sin embargo, más allá de estas medidas, ha prevalecido en el discurso político europeo una imposición de políticas de austeridad económica, contra las que se vienen alzando numerosas voces críticas. Desde una perspectiva constitucional, Balaguer Callejón   ha puesto de relieve que el esfuerzo de austeridad exigido puede estar erosionando el pluralismo democrático al presentarse como única solución posible a la crisis económica.[51]


     


    Solo en fechas recientes parece haber un cambio de dirección política ante el fracaso económico de las políticas de austeridad.[52] En el Consejo Europeo de 27 y 28 de junio de 2013, se aprecia una mínima apuesta por políticas sociales en el contexto de la crisis. Así para afrontar el importante problema del paro juvenil, que ha alcanzado cotas sin precedentes en varios Estados miembros, entre ellos España, se disponen las siguientes medidas concretas: aceleración de la Iniciativa sobre Empleo Juvenil y concentración del esfuerzo al comienzo del periodo; aceleración de la ejecución de la Garantía Juvenil; aumento de la movilidad juvenil y de la participación de los interlocutores sociales. Asimismo, el Consejo Europeo ha abordado formas de impulsar la inversión y de mejorar el acceso al crédito. Entre ellas, ha puesto en marcha un nuevo "Plan de Inversiones" para apoyar a las PYME e impulsar la financiación de la economía.[53]En este  Consejo Europeo también se han evaluado los avances hacia la unión bancaria, y se ha profundizado en los pasos a seguir para el fortalecimiento de la arquitectura de la UEM.


     


    7. PROYECTOS DE REFORMA DE LA ADMINISTRACIÓN DE LA COMISIÓN EUROPEA PROMOVIDOS A PARTIR DE LA CRISIS ECONÓMICA


     


    A partir de la presión de los Estados miembros sobre las instituciones europeas, se ha propuesto una reforma que afecta sobre todo al personal de la Comisión europea y que está destinada principalmente al ahorro de costes. Al efecto, se endurecen las condiciones de trabajo y se restringen derechos sociales. Así, en 2011, los gobiernos de Alemania, Austria, Dinamarca, Finlandia, Francia, Holanda, Reino Unido y Suecia pedían en una carta pública que la Comisión Europea redujera sustancialmente la partida destinada a salarios y pensiones de su personal, en la propuesta presupuestaria para el periodo 2014-2020.[54] En 2012, la Comisión destinó a esta partida de gastos administrativos el 5,6% de su presupuesto, lo que supone 8.281,7 millones de euros. Los Estados pretenden así que no solo las administraciones públicas nacionales, sino que los efectos de la crisis se dejen sentir también sobre las instituciones europeas.


     


    La Comisión Europea, siguiendo esta línea de austeridad, ha lanzado una propuesta que abarca un conjunto de recortes en el personal. Estas medidas se alinean con los recortes propuestos por muchos Estados miembros en sus propias administraciones nacionales.[55]


     


    La principal medida propuesta es un recorte del 5% en el personal de todas las instituciones y agencias, lo que se supone reportará un ahorro de 834millones de euros en 2020 y de 339 millones de euros al año en el largo plazo. A su vez, la jornada laboral se incrementará hasta 40 horas por semana, y se reducirá el número de los así llamados “días de viaje” para el personal. Otras medidas son el aumento de la edad de jubilación de los 63 a los 65 años, la reducción de las dietas para los viajes, el incremento del gravamen especial pagado por los funcionarios de la UE, así como el dificultar el acceso de los funcionarios a niveles profesionales superiores.


     


    Según las previsiones de la Comisión, el conjunto de estas medidas debería suponer un ahorro de 1.000 millones de euros en 2020 además de 1.000 millones de euros adicionales a largo plazo, teniendo en cuenta que las medidas que afectan a la política de recursos humanos son políticas a medio o largo plazo.[56]


     


    Por otra parte, atendiendo a la petición de los Estados miembros, el Comisario ha propuesto también la revisión del método que se utiliza para calcular las remuneraciones del funcionariado de la UE, a fin de hacerlo más transparente y de ser coherente con las decisiones políticas tomadas por todos los Estados miembros para su propia función pública.[57]


     


    Tras largas negociaciones, el 28 de junio de 2013 se llegó finalmente a un acuerdo entre los representantes de los Estados miembros sobre las medidas de austeridad y reforma de la función pública europea, llamadas a ahorrar 2.700 millones de euros de aquí a 2020, y 1.500 millones de euros al año a largo plazo.[58] Se confirma así el acuerdo alcanzado el 25 de junio entre los representantes del Parlamento Europeo, la Presidencia irlandesa y la Comisión, y que cuenta con el apoyo de la Comisión de Asuntos Jurídicos del Parlamento. Se ha destacado por el vicepresidente Maroš Šefčovič la mayor vinculación entre la remuneración y las responsabilidades que comporta este acuerdo, que amplía la jornada laboral y retraso la edad de jubilación.


     


    En concreto, el acuerdo incluye: La congelación, durante dos años, de los salarios y las pensiones; una reducción del 5 % del personal de todas las instituciones durante el período 2013-2017, lo que representa un total de 2.500 puestos;[59] un aumento, sin compensación financiera, del horario mínimo semanal del personal de todas las instituciones (de 37,5 a 40 horas); el aumento de la edad de jubilación, de 63 a 66 años para el nuevo personal y a 65 años para el personal ya en funciones. Se facilitará la posibilidad de trabajar hasta los 70 años y se establecerá un nuevo vínculo entre la esperanza de vida y la edad de jubilación; Una nueva «exacción de solidaridad» del 6 %, que se sumará a los tipos impositivos actuales (hasta el 45 %). Esta exacción será del 7 % para los comisarios y los funcionarios pertenecientes a los dos grados más elevados. Se comenzará a aplicar durante el periodo de congelación salarial, dando lugar a una disminución inmediata de los salarios netos de la mayor parte del personal. Para el nuevo personal, la tasa de acumulación de las pensiones se reducirá del 1,9 % al 1,8 % anual. Se suprimirá la jubilación anticipada sin pérdida de los derechos de pensión adquiridos; menores salarios (-22 %) al final de la carrera de gran parte de los administradores y asistentes, al hilo de la mayor vinculación entre el grado y las responsabilidades, y reducción de los porcentajes de promoción. Todo ello está llamado también a traducirse en menores pensiones. Reducción de las retribuciones del nuevo personal de oficina y secretaría: disminución del 13 % de los salarios iniciales y del 40 % de los salarios al final de la carrera. Un nuevo método simplificado de adaptación de los salarios y las pensiones basado en las decisiones políticas que adopten once Estados miembros para sus funcionarios nacionales, el cual tendrá en cuenta asimismo las situaciones de profunda crisis económica y financiera. La aplicación de este nuevo método quedará suspendida hasta 2015. Una reducción tanto del número máximo de días de permiso concedidos al personal para su desplazamiento anual a su país de origen (de seis a dos días y medio) como de las dietas correspondientes. La posibilidad de ampliar la utilización de personal contractual menos oneroso, mediante la extensión de la duración máxima de los contratos, de tres a seis años.[60]


     


    Esta reforma, al contrario que la de 2004, mucho más extensa, completa y preocupada por la eficiencia, la transparencia y la dación de cuentas, parece ahora estar principalmente orientada a los aspectos de recortes de derechos de los funcionarios, y no tanto a la mejora del trabajo de la Comisión, la cercanía a los ciudadanos o la orientación a valores y principios recogidos en los Tratados. Parece, por tanto, una reforma llamada a servir de modelo o ejemplificar la austeridad y el recorte de derechos que se ha venido impulsando desde la propia Comisión europea, de tal modo que se acomete sobre el propio personal un significativo recorte de derechos sociales que se consideraban consolidados, a fin de justificar y legitimar las exigencias de recortes sobre otros colectivos más vulnerables, como son los trabajadores de diversos sectores en los Estados miembros. 


     


    8. VALORACIÓN GLOBAL DE LA EVOLUCIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN DE LA COMISIÓN EUROPEA Y DE LOS PROYECTOS DE REFORMA


     


    La evolución de la Administración de la UE, quintaesenciada en la administración de la Comisión europea, es la de una Administración que va creciendo lentamente, evolucionando desde el estadio de un pequeño sustento administrativo subordinado a la ejecución que llevan a cabo los Estados miembros de los asuntos comunitarios, al importante aparato administrativo de una asociación de Estados que progresivamente va adquiriendo carácter constitucional. A lo largo de este proceso, dicha administración ha ido sumando cada vez más competencias, a la par que ha crecido el número de Estados destinatarios de su actividad, requiriendo por tanto el ajuste en tamaño de la administración.


     


    Más allá de las paulatinas reformas que requieren el proceso de crecimiento competencial y cuantitativo de la Comisión y que se suceden a lo largo de su existencia, hay que destacar las dos grandes reformas que experimenta la institución en sus aspectos administrativos a partir de 1999. 


     


    La primera reforma, que culmina en torno a 2004, es una reforma impulsada más por cuestiones políticas, acusaciones de corrupción y exigencias de transparencia, que por motivos estrictamente económicos. En este sentido, se acomete una reforma de carácter general que afecta a diversos aspectos: organizativos, financieros y de función pública. Se pretende y, según datos de la propia Comisión parece conseguirse, un ahorro de costes en el funcionamiento de la institución, pero la finalidad principal de la reforma es el funcionamiento responsable y eficiente. Una de las pretensiones de esta reforma es la reorganización de funciones y de la posibilidad de que algunas de las tareas no esenciales sean asumidas por las agencias ejecutivas, a fin de que la Comisión pueda ejercer las funciones que según el diseño institucional de los Tratados le corresponden.


     


    En cuanto a los resultados, podemos destacar que se trata de una reforma significativa dado que acomete la transformación de importantes aspectos que requerían actualización. Las modificaciones emprendidas tratan de incrementar los incentivos para hacer la institución más eficiente (con respecto a la función pública comunitaria, se premian los resultados y objetivos conseguidos en detrimento de otros parámetros como la antigüedad en el cargo) y se orientan al ahorro de costes de personal. También se trata de fomentar la transparencia en la gestión financiera y los mecanismos de dación de cuentas. No obstante, las posturas críticas han señalado la distancia que media entre el diseño teórico de las reformas y su aplicación, llevando su defectuosa o deficiente implementación práctica a pervertir su sentido, provocando el incremento de los procesos burocráticos.


     


    A diferencia de esta reforma, la que se plantea a partir de 2011, es una reforma motivada casi exclusivamente por razones económicas y de necesidad de justificación de la Comisión ante las demás instituciones y ante los Estados miembros.[61] Las exigencias de los Estados miembros, sumidos en situaciones agobiantes de crisis económicas, y presionados a su vez para que conduzcan políticas de austeridad, demandan de la Comisión europea una reforma que en esta ocasión se centra principalmente en el ahorro de costes, que recae sobre los funcionarios europeos, quienes ven recortados derechos y condiciones de trabajo consolidadas. No parece por tanto pretenderse tanto una reforma que aspire a mejorar el funcionamiento de la institución, sino más bien parece tratarse de unos recortes acordes con los tiempos que corren a modo de “operación de imagen” a fin de no desentonar y legitimar los recortes de derechos y las políticas de austeridad que se propagan en la UE. Cabe por tanto cuestionar que las modificaciones que esta reforma comporta sean acordes con los valores y principios referidos al progreso social establecidos en los Tratados y a los derechos sociales recogidos en la Carta de derechos fundamentales. Esta reforma no afecta significativamente a la distribución competencial entre la UE y los Estados miembros ni a la asignación de funciones entre las instituciones comunitarias.


     


    9. FORMULACIÓN DE PROPUESTAS DE POSIBLES LÍNEAS DE REFORMAS


     


    La singularidad de la Administración de la Unión Europea, en este caso concreto, de la Comisión, aconseja seguir profundizando en los mecanismos de exigencia de responsabilidad y dación de cuentas, en la medida en que contribuyen a la racionalización de la actividad de la institución y a su eficacia, al acercamiento y legitimación ante la ciudadanía (Preámbulo TUE y art. 298 TFUE). Esta línea de reforma que proponemos no se justifica en una consideración negativa del funcionario europeo, como ha querido en ocasiones hacerse ver, sino que resulta conveniente, consideramos, en cualquier Administración democrática, y en el particular caso de la Comisión porque la lejanía geográfica con respecto a los administrados y la paulatina puesta en marcha de los procesos de control sobre la institución exigen, creemos, un mayor esfuerzo en este sentido.[62]


     


    Conviene asimismo continuar con las reformas para aumentar la transparencia, la accesibilidad y mejorar la atención al ciudadano, en línea con el principio de apertura conforme al cual deben actuar las instituciones (art. 15 TFUE), y con el derecho fundamental de los ciudadanos al acceso a los documentos de las instituciones (art. 42 de la Carta de derechos fundamentales). Si estos objetivos son deseables con respecto a cualquier administración pública, cobran especial sentido en relación con la Administración de la Unión Europea, que debe todavía justificar su existencia y propósito ante la ciudadanía. En este sentido, todas las modificaciones orientadas a mejorar el acceso de los ciudadanos a los documentos, a información de diverso tipo, la agilización de los plazos de respuesta, la mejora de la accesibilidad de la información en internet, resultan especialmente pertinentes.


     


    Con respecto a las políticas de austeridad, conviene sopesar muy detenidamente su necesidad y evaluar en detalle sus efectos, dado que suponen un retroceso en derechos. En todo caso, no cabe seguir una política de recortes sobre la base del argumento de que debe servir de ejemplo o justificar el recorte de derechos de otros trabajadores (por ejemplo, funcionarios o trabajadores asalariados de los Estados miembros). La coherencia con las referencias del Preámbulo del TUE a la Carta Social Europea y a la Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales de los trabajadores, la consagración de derechos sociales por la Carta de derechos fundamentales de la Unión Europea, y, especialmente, el contenido del artículo 3.3 TUE, obligan a cuestionar cualquier restricción de derechos. 


     


    Asimismo, el pluralismo como valor esencial de la democracia exige, como ha señalado el Prof. Balaguer, la puesta en cuestión de la austeridad y los recortes de derechos sociales como única vía posible de solución de la crisis económica.[63] La combinación, por tanto, de valores y principios europeos, así como los derechos reconocidos, no sólo debe invitar a cuestionar, sino que obligan a las instituciones a ofrecer el máximo grado posible de desarrollo de tales derechos, resultando especialmente relevantes aquéllos destinados a la protección de los colectivos más vulnerables. En este sentido, en el campo social, conviene destacar las medidas de conciliación de la vida familiar y laboral, que redundan no sólo en la consecución de la igualdad (art. 23 de la Carta), sino muy especialmente en el bienestar de los más débiles (arts. 24 y 33 de la Carta).


     


    Por último, en razón del concepto de Administración europea multinivel por el que hemos optado, en cuanto a término que mejor describe la necesaria interrelación y consideración de todas las instituciones y estructuras comunitarias, nacionales o regionales (en los Estados compuestos), implicadas en la ejecución de las previsiones establecidas o derivadas del Derecho de la Unión Europea en el espacio administrativo europeo, debemos apuntar la necesidad de mejorar los mecanismos de coordinación entre los diversos planos administrativos, profundizando así en el cauce establecido al efecto en el artículo 197 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea.
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    1. INTRODUCCIÓN: LAS CARACTERÍSTICAS BÁSICAS DE LA ADMINISTRACIÓN ESTADOUNIDENSE Y SU CONFIGURACIÓN SEGÚN LOS PADRES FUNDADORES


     


    Los Estados Unidos de América representan un modelo en los estudios comparados sobre diferentes aspectos, de la forma de gobierno a la forma de Estado, y algo parecido puede decirse con referencia a las peculiaridades de su sistema administrativo.


     


    Este escrito se enmarca en el contexto de una investigación muy amplia sobre el sector público en numerosos países y sus modificaciones ocurridas a raíz de la crisis económica. Por ello, en el desarrollo del mismo se van a abarcar tanto los orígenes de la Administración estadounidense, con especial atención a los fundamentos constitucionales, como los aspectos más actuales de su evolución.


     


    Hay que subrayar desde el principio dos características que influyen en la configuración del objeto de estudio: por un lado, el hecho de que “la autoridad ejecutiva, con escasas excepciones, se encomienda a un solo representante”[1] y, por otro lado, la organización federal, en la que se superponen diferentes niveles administrativos[2].


     


    Con referencia al primer elemento, las personas encargadas de la gestión inmediata de la función ejecutiva tienen que considerarse “ayudantes o delegados” y “sujetos a la superintendencia” del Presidente, que, en consecuencia, dispone del poder de nombrarlos o por lo menos proponerlos[3] y además de solicitar su asesoramiento acerca de las cuestiones relacionadas con su oficio[4]. En suma, la prueba real de un buen gobierno es su aptitud y tendencia a producir una buena administración[5]; ésta, a su vez, está llamada a darle “energía” al Ejecutivo[6]. 


     


    La relación entre Presidente y Administración se encuentra delineada sólo parcial y superficialmente en la misma Constitución, donde se establece que aquél está facultado para “solicitar la opinión por escrito del funcionario principal de cada uno de los Departamentos administrativos con relación a cualquier asunto correspondiente a los deberes de sus respectivos empleos”; proponer y “con el asesoramiento y asentimiento” («advice and consent») del Senado, nombrar a los embajadores, los demás ministros públicos y los cónsules, los magistrados del Tribunal Supremo y a todos los demás funcionarios de los Estados Unidos a cuya designación no provea este documento en otra forma y que hayan sido establecidos por ley”; encargarse “de que las leyes se ejecuten puntualmente” (art. II)[7]. En realidad, algunas versiones anteriores del art. II se centraban más en la organización de los Departamentos, definían sus funciones y establecían que su reunión serviría como Consejo de Estado para asesorar y asistir al Presidente, pero estas disposiciones no fueron aprobadas finalmente. 


     


    Por lo que atañe al segundo elemento, es decir, a la organización federal, los padres fundadores también intentaron no devaluar la importancia de los aparatos estatales, por su posible apoyo popular y capacidad potencial de contrarrestar los abusos del Gobierno central[8], aunque al mismo tiempo deseaban la creación de una Administración federal aún más eficaz que las existentes[9]. Otra razón para mantener diferentes niveles, y especialmente una pluralidad de órganos supervisores, era que se trataba de un síntoma del carácter democrático del Estado[10]. 


     


    A estos dos elementos hay que añadir otro rasgo característico del modelo estadounidense (y anglosajón en general[11]), por lo menos hasta el siglo XIX: el denominado «spoils system», que, al basarse en la politización de los empleos públicos, difiere radicalmente del modelo europeo clásico, cuyos fundamentos son la profesionalización y la selección por méritos. En su evolución y transformación se profundizará más adelante, pero se puede adelantar que sigue siendo una de las peculiaridades que con mayor claridad connotan el sistema: los primeros escalones de la carrera pública están ocupados por empleados que han sido seleccionados mediante concurso y los más elevados por profesionales de nombramiento político[12].


     


    Se pueden añadir otros dos rasgos diferenciales: la presencia de muy pocas normas en la Constitución estadounidense y la existencia de las Agencias, tanto gubernamentales como independientes, dotadas de poderes normativos cada vez más importantes y de funciones para-jurisdiccionales en ciertos casos[13].


     


    Para el jurista continental, estudiar la Administración Pública en los EE. UU. no es fácil, porque en ella se combinan la perspectiva jurídica y aquel enfoque propio del sector privado que caracteriza el planteamiento de las cuestiones públicas[14] de una forma diferente al modelo con el que la doctrina europea está más familiarizada[15]. Esta concepción se suma a una idea mínima de Estado, que tiene que dejar amplio espacio a la iniciativa de los particulares. Por todas estas razones, el estudioso europeo que se acerque a la misma tiene que despojarse de sus ideas preconcebidas sobre el papel de las instituciones públicas: usando un término típico de las investigaciones comparadas, tiene que liberarse de los “criptotipos” en los que está empapado y afrontar la investigación con la mente despejada[16].


     


    A continuación se va a analizar el desarrollo histórico y al mismo tiempo se abarcará también la evolución del sistema en relación con los objetivos generales de la Administración Pública. En ausencia de un amplio abanico de principios constitucionales al respecto, es necesario hacer referencia a los fines que han sido más revalorizados por las políticas presidenciales y las fuentes legislativas según la época[17], pues en muchas ocasiones las olas de cambios radicales han afectado al empleo público, ya que la Administración constituye el nexo entre política y burocracia[18]. Esta flexibilidad también representa una peculiaridad, si se compara con el modelo europeo continental basado en un Derecho administrativo más rígido y estratificado (y no siempre es una ventaja, ya que puede incluso dar lugar a falta de transparencia y certeza).


     


    Se empezará con los orígenes del modelo en el siglo XIX y la oscilación entre selección mediante criterios políticos y contratación por mérito, hasta llegar al momento crítico de la historia de la Administración: el «New Deal», cuando los objetivos renovados del Estado provocaron una modificación radical del sistema administrativo y de sus funciones (§ 2.1). Se analizarán a continuación algunas de las reformas más importantes realizadas en los cincuenta años posteriores, haciendo hincapié en sus finalidades y en la progresiva superposición de estándares “privados” y objetivos típicamente públicos. Luego se afrontarán específicamente dos rasgos esenciales de la Administración estadounidense, es decir, la organización burocrática de la Presidencia y las Agencias, ejecutivas e independientes (§ 2.2). 


     


    Se centrará la atención en las reformas que han seguido a la nueva subida del gasto público tras el año 2001, intentando abarcar de forma sintética las respuestas a dos eventos contingentes: los atentados del 11 de septiembre y la crisis hipotecaria, que han conllevado cambios en la Administración federal. Se hará referencia a los temas más actuales en la política estadounidense, es decir, la reforma del sistema sanitario y los recortes según el proceso del “secuestro” (§ 2.3).


     


    Finalmente se enmarcará el caso analizado en el contexto de la investigación sobre la Administración en tiempos de crisis, proponiendo algunas reflexiones críticas acerca de la “comparabilidad” (y “exportabilidad”) de las soluciones americanas al contexto europeo (§ 3).


     


    2. LA EVOLUCIÓN DEL MODELO ADMINISTRATIVO Y SUS REFORMAS


     


    2.1 Un análisis sintético del desarrollo de la Administración


     


    En ausencia de principios específicamente dedicados a la función administrativa en la Carta fundamental, la posición de la Administración se ha modificado a lo largo de los años mediante un proceso de continua adaptación, fruto de las luchas entre Presidente y Congreso en las cuales a menudo el Tribunal Supremo ha tenido la función de árbitro[19]. Ello se debe también a la doble responsabilidad a la que está sometido el personal al servicio de la Administración: hacia el órgano legislativo y hacia el ejecutivo, sin contar su «accountability» respecto del poder judicial[20]. Además, en este desarrollo pendular las decisiones de los actores involucrados han promocionado, según el caso, dos objetivos difíciles de compaginar: el rendimiento y el ahorro o la extensión y garantía de los derechos[21].


     


    La primera fase de la historia administrativa fue caracterizada por el ya mencionado «spoils system», es decir, por la práctica que consentía a los partidos políticos destinar los cargos institucionales a sus miembros o simpatizantes[22]. Este sistema tuvo su auge en la primera mitad del siglo XIX, aunque sigue todavía influenciando el modelo, por lo menos en parte. 


     


    La dimensión reducida de la Administración pública facilitó esta praxis, ya que los puestos a repartir no eran numerosos[23]. Al mismo tiempo, el empleo público se consideraba una ocupación temporal y la selección de los cargos era valorada como una consecuencia lógica de la alternancia en el poder político[24], con lo cual la connotación del concepto de «spoils system» nunca ha sido muy negativa, a diferencia de la que ha adquirido en el contexto europeo.


     


    La época en la que dicho sistema se afirmó de forma rotunda fue el mandato del séptimo Presidente, Andrew Jackson (1829-1837), con el fin de propiciar una mayor representatividad del servicio público y establecer un control difuso del mismo Presidente sobre la Administración[25]. La dependencia directa de los altos cargos del Jefe del Ejecutivo y su libertad a la hora de nombrarlos eran coherentes con las dimensiones reducidas del aparato estatal y con el número relativamente escaso de competencias y objetivos económicos y sociales del mismo. Sin embargo, a finales del siglo XIX resultó claro que la estructura administrativa de corte jacksoniano no era apropiada para afrontar las necesidades de un Estado más extenso y de una economía fuertemente industrializada[26].


     


    En enero de 1883 fue aprobada la «Pendleton Civil Service Reform Act» (cuyo nombre se debe al senador demócrata que la promovió), la ley federal que estableció el mérito como base de la asignación de los empleos públicos, a través de oposiciones  abiertas, y revalorizó la «United States Civil Service Commission» creada algunos años antes pero privada de financiación[27]. Su ámbito de aplicación era exclusivamente el de la Administración federal, donde por aquel entonces el porcentaje de personal estable era muy bajo; sin embargo, gracias a una cláusula que permitía a los Presidentes transformar el estatus de los cargos designados en uno asimilable a los funcionarios, su número aumentó en los quince años siguientes[28].


     


    Cuatro años después fue instituida la «Interstate Commerce Commission» (ICC), modelo para las Agencias autónomas posteriores, inicialmente dentro del Departamento del Interior y luego como ente independiente. La institución de esta Comisión representa según buena parte de la doctrina el origen del Derecho administrativo en los EE.UU., pues hasta la fecha la Administración federal parecía consistir en una acción protagonizada por los partidos, teniendo el aparato burocrático una importancia mínima en la gobernanza[29].


     


    En esta misma época, se empezó la progresiva despolitización del empleo público mediante una serie de prohibiciones sobre la actividad política de los funcionarios, en la que tuvieron un papel determinante la regulación de 1883 (seguida por ejemplo por la «Hatch Act» de 1939) y la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que intentó equilibrar el objetivo de una mayor neutralidad de la Administración con la tutela de los derechos constitucionales del personal a su servicio[30].


     


    La mutación radical de la Administración se dio durante el denominado «New Deal», porque las medidas anti-crisis fueron caracterizadas por la búsqueda de una intervención regulativa por parte del Estado en ámbito económico. Al mismo tiempo, el Gobierno se propuso modificar la situación social, lo cual también conllevó un aumento de la actividad administrativa (prestacional). 


     


    Se superó la lógica de la neutralidad de los poderes públicos para potenciar la intervención estatal en la economía, pero a través de entidades que no estuvieran, por lo menos al principio, directamente relacionadas con las directrices gubernamentales[31]. 


     


    A la vez, se multiplicaron las Agencias y los nombramientos volvieron a ser mayoritariamente discrecionales, como demostración de la relación entre los objetivos socio-económicos del Presidente y su necesaria implementación por parte de la Administración. Se potenciaron los poderes normativos de dichas Agencias y la jurisprudencia, incluso del Tribunal Supremo, progresivamente los avaló[32]. Subió el número de las Agencias federales independientes, es decir, aquellas que se sitúan fuera del Ejecutivo (aunque el poder de nombramiento pueda mantenerse en las manos del Presidente) y se instituyen mediante una ley que establece los fines de cada una de ellas.


     


    A partir de esta fase, como se decía, la delegación de poderes normativos a las Agencias (ejecutivas e independientes) se fue afirmando y se consolidó como uno de los caracteres típicos de la organización administrativa estadounidense[33]. La jurisprudencia al respecto había sido oscilante: en un principio, el Tribunal Supremo había hecho especial hincapié en la imposibilidad de delegar poderes sustancialmente legislativos[34], para centrarse luego en la necesidad de establecer estándares específicos en dichas delegaciones[35]. 


     


    Sólo en esta época el Tribunal se centró en la necesidad de la fijación, por parte del Congreso, de criterios primarios que frenasen la discrecionalidad aplicativa de las Administraciones e incluso llegó a usar este argumento para declarar la inconstitucionalidad de algunas leyes. Otro instrumento de control por parte del Congreso fue el denominado “veto legislativo”, que podía emplearse en casos de actos administrativos mediante un procedimiento simplificado (fue aceptado hasta 1983, cuando el Tribunal Supremo lo declaró ilegítimo)[36]. Por lo demás, se hizo manifiesta la disminución de la influencia del Congreso sobre la Administración federal y en general el debilitamiento de los poderes de control parlamentario y judicial, junto con la proliferación casi descontrolada de las Agencias.


     


    En la misma etapa histórica en la que se situó la modificación del papel de la Administración debida a los nuevos fines sociales del Estado, se puede colocar el origen de otro elemento esencial del “modelo” estadounidense: la afirmación de un aparato administrativo alrededor del Presidente como una suerte de contrapeso respecto de Departamentos y Agencias[37].


     


    La vuelta a la normalidad tras el final de la Segunda Guerra mundial conllevó un reequilibrio de las posiciones entre los actores involucrados (legislativo y ejecutivo), con la aprobación de una fuente general sobre la Administración, es decir, la «Administrative Procedure Act» de 1946. Al mismo tiempo, tras la creación de un sistema (mínimo) de welfare y la adopción de una reducida normativa económica, resultaba necesario poner orden entre los diferentes procedimientos creados.


     


    Esta ley se aplicaba a las actividades de las Agencias independientemente de su ámbito de referencia, tanto a las funciones normativas como a las “judiciales”, siendo una de las piezas básicas del Derecho administrativo de los EE.UU. La lógica a la que respondía dicha fuente era la potenciación de valores como la «rendición de cuentas, la responsabilidad pública y las garantías procedimentales»[38], más que la eficacia y la eficiencia propugnadas durante las primeras décadas del siglo XX. A lo largo de los años, sus normas han sido integradas por otras, relativas especialmente al derecho de acceso y a la tutela de la intimidad, pero en general a la protección de los derechos individuales en los procedimientos administrativos.


     


    El deseo de recuperar poderes de vigilancia sobre la burocracia por parte del Congreso se manifestó en la «Legislative Reorganization Act», también de 1946, que potenció los Comités internos de la Cámara de representantes y del Senado con este fin y el personal de apoyo a los mismos; les dio a los Comités funciones de supervisión de las Agencias de su sector.


     


    El año siguiente el Presidente Truman creó la «Commission on Organization of the Executive Branch of the Government» presidida por el antiguo Presidente Hoover, para que ésta avanzase propuestas acerca de las reformas de la Administración[39]. Dicha Comisión trabajó durante dos años y entregó al Congreso un informe con casi trescientas recomendaciones que desembocó en la aprobación de la «Reorganization Act» de 1949[40]. La implementación de las reformas siguió durante la presidencia de Eisenhower y otra Comisión presidida por Hoover fue instituida en 1953. Las dos Comisiones impulsaron una concepción “empresarial” de la Administración, con el Presidente como jefe de la empresa-Estado. 


     


    Las modificaciones posteriores, sobre todo desde los años 60, siguieron en la misma línea y estuvieron dirigidas a la eficacia y eficiencia de la Administración. A finales de los 70 (en parte también a causa del escándalo Watergate) se aumentó el control parlamentario sobre la burocracia y se dio otra reforma amplia del empleo público. La «Civil Service Reform Act», de 1978, abolió la citada «United States Civil Service Commission» y repartió sus competencias entre tres diferentes Agencias: el «Office of Personnel Management» (encargado de determinar las líneas-guía de la regulación y gestión del personal de la Administración federal), el «Merit Systems Protection Board» (encargado de sanciones disciplinarias) y la «Federal Labor Relations Authority» (encargada de supervisar las relaciones con los sindicatos). El OPM en esta fase propició que se encomendase el desarrollo y la gestión de la selección del personal a las Agencias federales, superando el enfoque más “centralista” que parecía prevalecer hasta la fecha, con retrasos y problemas organizativos.


     


    Durante la Presidencia de Carter fueron planteadas una serie de reformas potenciales de la Administración federal  (el «President’s Reorganization Project») y especialmente de la gestión del personal (el «Personnel Management Project»). Aparte de la creación del OPM, el «Senior Executive Service» conllevó un fortalecimiento del nexo entre los funcionarios públicos más antiguos y muchos cargos de nombramiento político. 


     


    Estas mismas reformas le permitieron a su sucesor, Reagan, apostar por una nueva politización de la asignación de los puestos públicos[41]. Asimismo, éste instituyó una comisión específica para supervisar los costes de la burocracia, la «President’s Private Sector Survey on Cost Control», la primera auditoría del sector privado sobre los costes de la Administración (1982-1984).


     


    En línea con la idea de que los métodos del sector privado se pueden aplicar a la Administración, entre los años 80 y los 90 se abrió una nueva fase de reformas basadas en el método del «Total Quality Management», importado de las empresas y aplicado a la esfera pública. Este nuevo enfoque de análisis de la actividad administrativa ha sido implementado a lo largo del tiempo con los conceptos de «best practices» y «business process reengineering», mediante los cuales los objetivos principales perseguidos por la acción pública son la rendición de cuentas y la satisfacción de los destinatarios de los servicios[42].


     


    Se difundieron las teorías del «New Public Management» (NPM), relativas a la modernización del sector público mediante una gestión orientada al mercado que incrementase la eficiencia sin subir los costes. Este modelo se refería especialmente a la prestación de servicios por parte de la Administración y conllevaba al respecto consecuencias diferentes, entre ellas: la aplicación de criterios de competencia dentro del sector público y con las empresas; el uso de fórmulas que permitiesen un empleo más eficaz de los recursos; la potenciación de los controles sobre los entes y de las mediciones de sus resultados[43].


     


    La base académica de estos cambios residía especialmente en la propuesta de Osborne y Gaebler[44], cuyo best seller propuso un nuevo modelo de gestión seguido por diferentes niveles de gobierno y avalado por un amplio sector de la sociedad. Los autores mencionados formularon un nuevo sistema, resultado de una revolución o “Perestroika” estadounidense, basado en la idea del Estado/empresario como sujeto habilitado para modificar o transferir recursos según la zona donde rindan mejor e inventar nuevos sistemas de producción y distribución. Esta filosofía tendría que aplicarse a los gerentes de entidades públicas que están llamados a usar sus recursos de la forma más eficaz y productiva.


     


    Osborne, además, fue asesor del vicepresidente Al Gore (durante la presidencia Clinton) en la redacción del informe sobre la «National Performance Review» (NPR)[45], con la cual se quería bajar el coste de la Administración adoptando cuatro principios básicos: la disminución del papeleo evitable; la primacía de las necesidades de los destinatarios de los servicios; el aumento de las facultades decisorias de los funcionarios; el gobierno empresarial, es decir, una Administración que intente alcanzar la producción máxima con menos gasto. Por ello, el informe sobre la NPR hacía hincapié sobre todo en los siguientes aspectos: el aumento de poderes del personal y la desregulación de la actividad administrativa, mediante modelos de funcionamiento menos jerarquizados y más eficaces.


     


    Ante la imposibilidad de un apoyo parlamentario a estas medidas potenciales (en 1994 los republicanos habían conseguido la mayoría en las «mid-term elections»), el Gobierno federal prefirió abandonar la idea de una gran reforma y adoptó una serie de cambios concretos según las Agencias, basados en dos fundamentos: mayor autonomía a cambio del empeño a alcanzar determinados objetivos y excepciones a las reglas sobre gestión del personal.


     


    Al mismo tiempo, el Congreso impulsó la «Government Performance and Results Act», una ley que potenciaba la rendición de cuentas de la Administración frente al legislativo (dicho proyecto, aprobado en 1993, recibió incluso un neto apoyo por parte del Presidente Clinton). En particular, coherentemente con la lógica de resultado, se establecía la necesidad de fijar planes de desempeño para las Agencias y de que las mismas le entregasen al Congreso informes sobre su rendimiento para facilitar la supervisión y la asignación de recursos.


     


    Como resulta evidente, en las olas de reformas mencionadas recurren objetivos típicos de toda reforma administrativa, como la potenciación de la eficacia y de la eficiencia, la revalorización de parámetros de productividad y resultados y la reducción de los costes. Este último objetivo, como se verá a continuación, se ha hecho aún más determinante en las últimas dos décadas.


     


    2.2 Las piezas esenciales de la Administración federal: el aparato burocrático de la Presidencia y las Agencias


     


    Como se ha anticipado en la parte introductoria, entre los elementos en los que el modelo estadounidense difiere claramente de los sistemas ministeriales europeos tradicionales se encuentran, por un lado, la existencia de un aparato que gira alrededor del Presidente como tal, sin que existan órganos dotados de un poder de co-decisión con él y, por otro lado, la presencia de Agencias, gubernamentales o independientes, dotadas de cometidos específicos.


     


    Por lo que se refiere a la Administración presidencial, el «Executive Office of the President» (EOP) fue creado durante la segunda presidencia de Franklin D. Roosevelt y estaba y está formado por aquellas personas que trabajan más en contacto con el Presidente (y por otros niveles inferiores de personal); su vértice es el Jefe de personal de la Casa Blanca[46]. La implantación de este aparato fue propiciada por el «Brownlow Committee» (President’s Committee on Administrative Management), cuyo informe de 1937 propuso una serie de innovaciones para el Ejecutivo – entre ellas, recomendó el traslado de algunos organismos dentro de la Presidencia, como se verá –. Posteriormente, la «Reorganization Act» de 1939 estableció efectivamente la institución del EOP, con dos unidades internas: el «White House Office» (WHO) y el «Bureau of the Budget» (originariamente en el Ministerio del Tesoro y ahora denominado «Office of Management and Budget», OMB).


     


    La estructura interna del EOP se ha ido haciendo cada vez más compleja a lo largo de las décadas, y sería imposible recorrer en este escrito sus diferentes etapas, con lo cual se recordará solamente su estructura actual. Éste incluye hoy el «Council of Economic Advisers»[47]; el «National Security Staff»[48]; el «Council on Environmental Quality»[49]; diferentes Oficinas («Office of Administration», «Office of Management and Budget», «Office of National Drug Control Policy», «Office of Science and Technology Policy», «Office of the United States Trade Representative», «Office of the Vice President») y el «Executive Residence». A su vez, el «White House Office» tiene una estructura interna muy compleja y en él coexisten diferentes Consejos competentes según la materia (sobre política interior, asuntos económicos, etc.)[50].


     


    Las instituciones federales que resultan al menos en parte asimilables a los Ministerios de otros sistemas son los denominados Departamentos, en el número de quince. Se trata de los Departamentos de Estado, del Tesoro, de Defensa, de Justicia, del Interior, de Agricultura, de Comercio, de Trabajo, de Salud y Servicios Sociales, de Vivienda y Desarrollo urbano, de Transporte, de Energía, de Educación, de Asuntos de los Veteranos y de Seguridad Nacional. El órgano de nivel más elevado en cada Departamento es el Secretario – en el Departamento de Justicia es el Fiscal General, cargo creado antes de la institución del Departamento mismo, en 1789 –, nombrado por el Presidente con el «advice and consent» del Senado. A los Secretarios de cada uno de los Departamentos hay que añadir el Vicepresidente del Gobierno y los otros sujetos a los que el presidente haya atribuido el rango ministerial, que también forman parte del Gabinete. 


     


    Los Departamentos son los únicos órganos ejecutivos mencionados directamente en la Constitución, como se ha visto con anterioridad, y su regulación y organización se debe básicamente a la ley correspondiente, aunque existe un patrón común, desde el punto de vista de su arquitectura interna, ya que, aparte del Secretario, suele haber un subsecretario y varias unidades de diferente nivel.


     


    Pasando finalmente al otro elemento citado, es decir, las Agencias, éstas, por lo general, se identifican con entes públicos autónomos dotados de funciones particulares, aunque en el mundo anglosajón el término se emplea con un significado más amplio. Su primera definición se encontraba en la «Administrative Procedure Act» de 1946 y fue integrada mediante la «Freedom of information Act» de 1974, que incluyó en el concepto de Agencia a todo departamento, ejecutivo o militar, organización o establecimiento dentro del poder ejecutivo, junto a las Agencias reguladoras independientes. En leyes posteriores se encuentran definiciones ulteriores, aunque el alcance del concepto sigue siendo básicamente el mismo.


     


    Se pueden insertar en la clase al menos dos tipologías diferentes de entidades, con subcategorías internas: las Agencias ejecutivas (auxiliares del Presidente, que forman el núcleo central de la Administración federal) y las Agencias independientes[51], entre las cuales se encuentran las reguladoras y las cuasi-judiciales (denominadas «Independent Regulatory Comission» o «Independent Adjudicatory Commission», según la actividad material que desempeñan)[52].


     


    Su modelo originario, como se mencionó anteriormente, reside en el ICC, la primera Agencia con poderes de regulación, resultado de la evolución industrial y mercantil y de la voluntad de promocionar las competencias en sectores especializados mucho más que la rendición de cuentas. Pero esta visión no fue siempre así, ya que a partir de los años 60 del siglo pasado empezaron a aumentar las Agencias que responden al Presidente. Incluso en los años 80, durante las presidencias de Reagan y G.H.W. Bush, se asistió a un fenómeno específico, es decir, la transformación de algunas Agencias independientes en ejecutivas, para garantizar su vínculo con la política gubernamental.


     


    Si su creación se debió a la mayor agilidad y rapidez decisoria, hay que decir que las Agencias han ido modificando su papel dentro del sistema estadounidense, a la luz de la ampliación del aparato administrativo federal como resultado de la reducción de la Administración estatal y del aumento de los objetivos federales[53]. 


     


    Las cuestiones que siempre se han planteado con referencia a las Agencias independientes, además de su coherencia con la separación de poderes (véase más arriba) – que vale para las dos categorías mencionadas –, son el desempeño de funciones que la Constitución no les atribuye expresamente y la difícil relación con el Presidente. Sobre este último aspecto, la jurisprudencia del Tribunal Supremo fue en un primer momento bastante extensiva con referencia al poder de separación[54], llegando a matizar posteriormente su amplitud en relación a las Agencias cuasi-legislativas o cuasi-judiciales[55]. Más allá de los poderes de separación de los miembros de las Agencias, los Presidentes han tratado a menudo de encontrar formas para influenciarlas: sólo para mencionar algunos ejemplos, T. Roosevelt intentó reposicionarlas dentro de los Departamentos; W.G. Harding revalorizó el papel de la ICC para influir en sus decisiones; C. Coolidge y F.D. Roosevelt pedían cartas de dimisión firmadas al momento del nombramiento, en las cuales ellos mismos indicaban posteriormente la fecha[56].


     


    En esta misma fase, el informe del citado «Brownlow Committee» definió a las Agencias independientes como «headless fourth branch of government, a haphazard deposit of irresponsible agencies and uncoordinated powers», razón por la cual propuso su incorporación completa al Ejecutivo federal[57]. Los intentos de aumentar el control presidencial sobre las Agencias siguieron a lo largo de los años, mediante la aprobación de órdenes ejecutivas de los Presidentes mismos y la potenciación del papel del OMB. W. Clinton, por ejemplo, adoptó en 1993 la orden ejecutiva n. 12834 («Ethics Commitments by Executive Branch Appointees») para incidir en la conducta y en las incompatibilidades de los cargos de alto nivel y la n. 12837 («Deficit control and productivity improvement in the Administration of the federal government») para obligar a la reducción de la partida presupuestaria de las Agencias dedicada a los gastos administrativos, cuyo alcance efectivo sería definido por el director del OMB[58]. Tras la publicación del informe sobre la NPR, el Presidente adoptó otras órdenes, para que las Agencias (las ejecutivas necesariamente, voluntariamente las independientes) redujeran al menos a la mitad sus fuentes internas sobre gestión y organización del personal (n. 12861) y persiguieran la satisfacción del ciudadano como objetivo prioritario (n. 12862). Asimismo se pidió a los directores de los Departamentos y las Agencias que presentasen un plan de mejora de gestión y organización a la OMB.


     


    Sin embargo, y para concluir sobre el punto, la influencia del Ejecutivo sobre las Agencias se manifiesta especialmente en materia presupuestaria, porque los proyectos de presupuesto han de ser presentados a la OMB que puede modificarlos. Sólo algunas Agencias tienen la facultad de negociar directamente con el Congreso su presupuesto sin tener que pasar por el control gubernamental previo[59]. 


     


     


    2.3 Las reformas posteriores a los Noventa, hasta la segunda gran depresión


     


    Hasta finales de los años Noventa la situación económica de los EE.UU. era absolutamente positiva, se daban muchos superávit y los analistas creían que la deuda pública podría incluso llegar a anularse del todo.


     


    Entre el año 1992 y el 2000 se había producido una notable bajada del gasto público, que desde un porcentaje del 38,3% del PIB pasó en ocho años al 33,8%, en un contexto de crecimiento general de la economía que favoreció esta coyuntura positiva[60]. Sin embargo, dicha situación cambió a partir de 2001.


     


    Al mismo tiempo, se impulsaron programas de evaluación de las performances del personal, añadiendo a los criterios clásicos – como el respeto a la legalidad – otros de carácter sustancial, con referencia a los resultados de la acción administrativa. Se implementaron sistemas de cálculo de la capacidad de trabajo, del coste por empleado, de la productividad individual y colectiva y de otros factores económicos. Para influir en la eficacia del sistema, la «US Federal Workforce restructuring Act» de 1994 impuso recortes en el número de empleados dentro de la Administración federal[61].


     


    Durante la Presidencia de G.W. Bush, se invirtió la tendencia a la disminución de estos costes, debido en primer lugar a las rebajas fiscales practicadas sobre todo con relación al impuesto sobre la renta[62]. Al mismo tiempo, aumentaron los gastos sectoriales de sanidad, educación, seguridad pública y defensa (tras los atentados del 11 de septiembre de 2001)[63]. Volvió a subir también la deuda pública, que en los anteriores diez años había bajado notablemente[64].


     


    La flexibilización del sistema administrativo se transformó en uno de los objetivos prioritarios de la Administración del Presidente Bush, el cual se hizo portavoz de la denominada «big Government conservative agenda»[65]. Este deseo de flexibilización se combinó con la aprobación, en respuesta al 11S, de la «Patriot Act» y de la «Homeland Security Act»: la segunda transfirió más de veinte Agencias federales y más de ciento-cincuenta mil empleados al nuevo Departamento de Seguridad Nacional. Se trató de la mayor reforma de la Administración federal involucrada en la seguridad desde los años 40. El objetivo de reorganización del sistema se manifestó en la propuesta relativa al Departamento[66] y representó uno de los problemas mayores a la hora de aprobar la reforma: frente a la oposición de los demócratas, hubo que esperar los resultados de las elecciones de «midterm» de 2002, que llevaron a una mayoría republicana en el Senado. Aunque con respeto de algunos principios básicos, se reconoció al Departamento una amplia discrecionalidad a la hora de fijar la organización interna del personal que fuera “flexible” y “actual”.


     


    En la misma línea, la «National Defense Authorization Act» para el año fiscal 2004 modificó el título V previendo la creación de un sistema específico de personal para el Departamento de Defensa: el Secretario y el Director del OPM tendrían la facultad de reorganizar la estructura interna, siempre sin afectar a principios esenciales (como el mérito y la igualdad)[67].


     


    Aparte de la respuesta al 11S y la consecuente subida de los gastos de defensa y seguridad, que elevaron su incidencia sobre el PIB de forma considerable (en poco más de dos años ésta aumento de un cuarto), la segunda Presidencia de G.W. Bush tuvo que enfrentarse al estallido de la crisis relacionada con las hipotecas «subprime»[68]. 


     


    La medida legislativa adoptada para responder a esta emergencia fue la «Emergency Economic Stabilization Act» de 2008, que contenía el «Troubled Asset Relief Program» (TARP). Dicho programa permitía al Departamento del Tesoro adquirir u ofrecer garantías a los que se consideraban activos problemáticos o tóxicos (es decir, los activos relacionados con hipotecas residenciales) y a todos aquellos medios financieros cuya cobertura, a la luz del asesoramiento de la Reserva Federal y de las correspondientes Comisiones parlamentarias, resultase necesaria para asegurar la estabilidad. De hecho, este instrumento sirvió para recapitalizar a los Bancos[69].


     


    Las olas de reformas citadas con anterioridad se habían planteado diferentes objetivos, a veces incluso aparentemente contradictorios: reducir las dimensiones de la Administración, reestructurar, privatizar, aumentar la eficacia y la eficiencia, gestionar el personal de forma diferente, etc. 


     


    El objetivo principal de las reformas de hoy, sin embargo, parece ser la reducción del gasto público y el cumplimiento de políticas de austeridad. La crisis económica depende, además del fracaso de las finanzas, de una profunda crisis del Estado. En particular, la doctrina ha individualizado dos patologías que han ido agudizándose en el tiempo: a) la falta de una organización interna que permita implementar las políticas y de personal con las competencias necesarias para hacerlo; b) las interferencias de los intereses de otros sujetos externos a la Administración[70]. Además, los más críticos acerca de las políticas presidenciales han subrayado que las raíces de la crisis se encontraban ya en la gestión económica que ha ido desmembrando las bases del «New Deal»[71]. 


     


    Contrariamente a lo que se podría pensar, el sistema de seguridad social (“programa de seguros por discapacidad, vejez y supervivencia) hasta el año 2011 no había contribuido al déficit. A finales de 2010, fue aprobada una reducción de las contribuciones de los trabajadores del 2% y hubo que compensar este menoscabo porque es un requisito legal reemplazar cualquier ingreso perdido por el Fondo fiduciario de la seguridad social. Los estudios económicos en aquel momento eran prácticamente unánimes en afirmar que no se trataba de un modelo en crisis, ya que el Fondo disponía de la cantidad de dinero necesaria para pagar las pensiones comprometidas hasta los años 40 de este siglo. A pesar de ello, parece que las políticas de B. Obama van a ir hacia recortes también en el ámbito de la seguridad social, como se verá más adelante.


     


    De las reformas emprendidas durante los últimos años, hay que centrarse por lo menos en dos: la reforma de la salud y el denominado “secuestro”, que a priori parecen dirigirse hacia resultados (económicos) opuestos. Lo que las une es la idea de reformas a largo plazo, que tienen que implementarse a lo largo de los años.


     


    La reforma de la sanidad (la «Patient Protection and Affordable Care Act» de 2010) ha replanteado todo el sistema sanitario, si bien ha mantenido el seguro privado como elemento esencial del mismo (a pesar de los debates al respecto, no se ha afirmado la idea de una aseguradora pública que compita con las privadas). Por un lado, se impedirá desde 2014 a las compañías de seguros rechazar a potenciales clientes por su condición anterior y, por otro lado, se implantarán mecanismos más flexibles para que se puedan contratar pólizas a precios más asequibles o contribuir al sistema nuevo mediante cotizaciones. Se trata de la mayor aproximación a un modelo de cobertura universal. Asimismo desde este año los Estados reciben subvenciones para mejorar el seguimiento de los sujetos protegidos por «Medicaid» o «Medicare» (los programas dirigidos respectivamente a personas con escasos ingresos y personas mayores o discapacitadas) y desde octubre se implementarán las medidas de flexibilización del sistema para permitir a los interesados seleccionar el tipo de seguro más acorde a sus condiciones. Las últimas fases de implementación de la reforma tendrían que darse en 2018, a demostración de que la idea es que se trate de un proceso[72].


     


    Al contrario, el denominado “secuestro”[73] progresivo tendría una duración aún más extensa, previendo recortes desde el año 2013 hasta el 2021. 


     


    La situación económica, en verano de 2011, era de lo más preocupante: los EE.UU. estaban a punto de alcanzar el límite de deuda y hacían falta medidas rápidas y efectivas. La «Budget Control Act» (BCA), aprobada en agosto, fue el resultado de largas negociaciones entre demócratas y republicanos: éstos propusieron un plan dicotómico, basado, por un lado, en recortes inmediatos y, por otro lado, en la creación de una Comisión bipartita para gestionar y decidir los recortes sucesivos. A la vez se estableció un mecanismo automático para la eventualidad de que no se alcanzase ningún acuerdo: el “secuestro”. El objetivo es la reducción del déficit en 1,2 billones de dólares para 2021.


     


    La BCA ha fijado un aumento del techo de deuda (y le permite al Presidente solicitar otros aumentos al Congreso) y ha establecido la creación de la Comisión bipartita (denominada por los periodistas «super Committee») para la decisión de la distribución de los recortes antes de que se hicieran automáticos, a partir de enero de 2013 (no ha habido acuerdo)[74].


     


    Para el año 2013, la perspectiva a corto plazo (el objetivo es un recorte de 85.000 millones antes de septiembre, cuando termina el año fiscal[75]) contenida en la propuesta presupuestaria del Presidente en otoño conllevaría un recorte histórico también a «Medicare» y seguridad social, a través de la introducción de una nueva medida del coste de la vida. Hay también una serie de medidas que afectarán a la educación de todo nivel, hasta las Universidades.


     


    Entre 2010 y 2011-2012, además, se ha implementado otra reforma esencial, es decir, la del sistema financiero, que merece un examen específico. La «Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act» de 2010 estaba dirigida básicamente a reformar las bases de las finanzas para incrementar su transparencia y control[76]. Con este objetivo, la ley cambió el proceso de regulación del sector, enmendó las normas sobre la Reserva Federal y modificó el sistema de Agencias, creando algunas nuevas o fusionando las existentes (este es el único punto que se va a afrontar sintéticamente a continuación: los cambios en la estructura administrativa, y no en el marco regulativo). Por su alcance, la implementación de algunas partes fue pospuesta hasta dieciocho meses desde la aprobación.


     


    Con respecto al control y la transparencia, el Título I de la ley hace hincapié en el papel de supervisión de la Reserva Federal sobre las sociedades bancarias holding y crea dos nuevos organismos: a) el «Financial Stability Oversight Council» (FSOC)[77], dentro del Departamento del Tesoro (el Secretario preside el Consejo), dotado de funciones de monitorización de la estabilidad del sistema financiero y de fomento de la regulación del mercado además de poderes normativos autónomos; y b) la «Office of Financial Research» (OFR), dentro del mismo Departamento, encargada de apoyar al FSOC promocionando la transparencia y la calidad de las informaciones financieras y realizando investigaciones sobre la estabilidad del mercado. El Consejo puede solicitar datos a los Estados, a las Agencias federales y, a través de la OFR, a las holding bancarias o a las entidades financieras y tiene que enviar informes periódicos al Congreso sobre el estado de las finanzas estadounidenses.


     


    Dentro del Departamento del Tesoro también se estableció la «Federal Insurance Office» para monitorizar el sector de los seguros (no de salud), averiguar qué franjas de la población no acceden a los mismos, transmitir recomendaciones al FSOC y ofrecer apoyo a los Estados.


     


    Con respecto a otro objetivo de la ley, es decir, la protección de los consumidores, se puede recordar el «Bureau of Consumer Financial Protection», creado para impulsar normas que permitan a los consumidores conseguir informaciones comprensibles en sus relaciones con las empresas financieras; para ello, este organismo, por ejemplo, recibe quejas, difunde informaciones, realiza estudios y colabora en los procesos normativos del sector.


     


    Al mismo tiempo, la ley afectó en parte a la Reserva Federal: entre otros cambios, limitó su facultar de erogar préstamos de emergencia a entidades individuales y exigió para ello la aprobación del Secretario del Tesoro; estableció un control de la Oficina de Responsabilidad del Gobierno de Estados Unidos (GAO) sobre los préstamos efectuados durante la crisis y expandió su poder de supervisión sobre el personal y las actuaciones de la FED; creó a un vicepresidente de la FED, nombrado por el Presidente, encargado de hacer recomendaciones al órgano directivo de la misma e informar al Congreso; aumentó sus poderes de control sobre las sociedades no bancarias, mediante un sistema de decisión conjunta con el FSOC.


     


    De las existentes, la mayoría de las Agencias que ya tenían funciones de regulación y supervisión del sector recibieron nuevas: entre ellas, la «Federal Deposit Insurance Corporation» (FDIC), la «Securities and Exchange Commission» (SEC), la «Office of the Comptroller of the Currency» (OCC), la «Securities Investor Protection Corporation» (SIPC), mientras que la «Office of Thrift Supervision» fue eliminada (y sus funciones repartidas entre la OCC, la FDIC, el BCFP y la FED).


     


    Es necesario hacer referencia brevemente a algunos acontecimientos de actualidad que tienen su fundamento en las problemáticas políticas que plantea la implementación de la reforma sanitaria (sin mencionar los recursos de ilegitimidad e inconstitucionalidad que han sido planteados en contra de la misma a lo largo del tiempo).


     


    El 20 de septiembre de 2013 la Cámara de representantes – de mayoría republicana – aprobó una ley de carácter financiero que, entre otras, contenía disposiciones para “desubvencionar” la «Patient Protection and Affordable Care Act»; el Senado enmendó a su vez el texto negándose a avalar dichos recortes y no se alcanzó ninguna solución de compromiso. 


     


    En aquel momento, era necesario ampliar el techo de deuda para asegurar el funcionamiento normal del sector público hasta la aprobación de los presupuestos siguientes. Sin embargo, los republicanos querían canjear su apoyo al aumento del endeudamiento a cambio de dicha reducción de recursos para la reforma sanitaria. 


     


    A raíz de esta situación, desde el 1 de octubre hasta el día 17 – fecha en la cual estaba previsto que el Tesoro superaría el límite al endeudamiento causando una crisis de liquidez –, se dio lugar al denominado «shutdown», que no ocurría desde 1995. Este fenómeno consiste en un cierre del gobierno, que comporta una paralización de casi toda la administración, ya que se suspende la prestación de los servicios públicos, con la única excepción de los esenciales. Es un instrumento de chantaje político empleado por una o ambas Cámaras si su mayoría no es del mismo partido del Presidente: en este caso, como se decía, los republicanos intentaron usar la función presupuestaria del Congreso como palanca para que se abortara un proyecto bien determinado.


     


    Tras quince días de negociaciones, el Congreso aprobó finalmente la reapertura de las funciones de la Administración y modificó el techo de deuda, aunque se trató de un arreglo parcial con carácter temporal que garantizaba la financiación de las actividades hasta enero de 2014 y la elevación de la posibilidad de endeudamiento hasta febrero de 2014.


     


    A finales del mismo año fue aprobada la «Budget Act 2013», promulgada por el Presidente el 26 de diciembre, definida Bipartisan por su carácter compromisorio, que sustituye las medidas legislativas mencionadas con anterioridad. Aun con el objetivo a largo plazo de bajar el déficit más de veinte billones, se suavizan los efectos del secuestro para los dos años siguientes adoptando una planificación decenal de los recortes y de las previsiones de gasto.


     


    3. CONCLUSIONES


     


    Como se dijo al principio del estudio, por las peculiaridades del sistema estadounidense y de su Derecho constitucional no es posible contestar a todas las preguntas de investigación que el proyecto plantea. Por un lado, la compatibilidad de las reformas (anteriores o debidas a la crisis) con los principios constitucionales es difícil de averiguar, puesto que se trata de pocos principios referidos casi exclusivamente a la relación con el Presidente y a la estructura federal. Por ello, se ha tenido que analizar las reformas legislativas intervenidas y las propuestas avanzadas por los Jefes de Estado, con mayor o menor éxito, evidenciando las finalidades de cada una de ellas.


     


    Los objetivos perseguidos por dichas reformas han sido bastante variados a lo largo de los años, aunque tras la afirmación del «New Deal» y la revolución de los fines de la acción pública que conllevó, se podría decir que casi todas las corrientes iban hacia la realización de cambios que potenciasen la eficacia, la eficiencia y la economía. A estos objetivos generales se ha acompañado muchas veces una lucha de poder entre Presidente y Congreso para garantizarse un mayor control sobre la Administración, que se ha cruzado con las tendencias a potenciar su independencia. 


     


    La tendencia general de las reformas reside en la potenciación de la gestión por desempeño y por resultado. Y por ello, en los momentos de crisis se iban proponiendo cambios que revalorizasen los modelos administrativos diferentes del actual incluso desde el punto de vista de la gestión y selección del personal[78] (parte de la doctrina considera que las revisiones con mayores probabilidades de prosperar son los que se basan en elementos técnicos[79]). 


     


    Sin embargo, resulta evidente que muchos de los cambios más radicales responden a políticas presidenciales claras, como lo demuestran, entre los casos más actuales, la reforma de la «Homeland Security» y la del sistema sanitario. Hay también algunos patrones que se repiten en la actitud de los Presidentes hacia la Administración, si se tienen en cuenta los cuatro modelos elaborados por la literatura: el de Hamilton – «top-down», centrado en el Ejecutivo –; el de Jefferson – «bottom-up», centrado en la importancia de la participación y de la rendición de cuentas –; el de Madison – centrado en la separación de poderes y en el equilibrio entre actores –; y el de Wilson – centrado en la jerarquía, la profesionalización y la imparcialidad –[80]. Por ejemplo, las decisiones de Clinton recordaban una aproximación al modelo de Jefferson, mientras que la posterior actitud de G.W. Bush parecía más cercana al enfoque de Hamilton, con una clara dirección presidencial y un retorno al «spoils system»[81]. El control presidencial se ha ido afirmando también a través de instrumentos indirectos, como los poderes de vigilancia de la «Office of Management and Budget» o del «National Security Council», que forman parte de las oficinas de la EOP de directa colaboración con el Presidente. 


     


    La estructura federal, otro aspecto que se subrayó al principio, sigue siendo central en determinados ámbitos de la acción pública: entre los ejemplos mencionados, la implementación de la reforma sanitaria está pasando y va a pasar por la necesaria intervención de los Estados. Asimismo la citada sentencia del Tribunal Supremo al respecto, que ha apoyado, al menos en parte, la posición estatal, confirma que su esfera de autonomía se preserva.


     


    Con referencia a la crisis actual, hay que decir que la respuesta ha sido bastante divergente de las políticas adoptadas frente a situaciones de recesión anteriores, cuando el Gobierno aumentaba sus gastos para impulsar la economía; en esta ocasión, parece que la preferencia va a medidas de estímulo fiscal, mientras que se están recortando los gastos de la Administración[82]. Lo que se puede esperar en perspectiva es una política de reducción del déficit a medio plazo mediante un plan global y selectivo, que supere los recortes indiscriminados operados con el secuestro. Se tratará seguramente de medidas graduales que afecten tanto a los aspectos fiscales e impositivos como a los programas más costosos para la Administración, en la búsqueda de un complejo balance entre austeridad, crecimiento y garantía de los derechos.


     


    Todo lo anterior pone de manifiesto la divergencia entre el caso estadounidense y la mayoría de los otros ordenamientos afrontados en el marco de este proyecto de investigación, porque los EE.UU. no han implementado ninguna reforma radical de la Administración para responder a la crisis. Ello se debe, por un lado, al hecho de que el sector público tiene un tamaño más reducido respecto de los países de Europa continental y, por otro lado, a las causas específicas del déficit que se han evidenciado anteriormente – como son la reducción de los impuestos y el aumento de los gastos de defensa y seguridad, con la Presidencia de G.W. Bush –. 


     


    La política de recortes “horizontales” que se ha puesto en marcha a raíz del secuestro no parece estar relacionada con una idea de cambios de la Administración en sí, por mucho que la afecte (y por mucho que la doctrina haya criticado el solapamiento de funciones entre Agencias, sobre todo de nivel territorial diferente). 


    Lo que sí parece haberse implementado es una modificación extensa del marco regulativo del sistema financiero, que ha incidido directamente en el papel y en las funciones de algunos organismos administrativos, como se acaba de ver. Se ha tratado, pues, de la respuesta a una crisis predominantemente financiera, debida a la escasa regulación de un sector específico, más que de una crisis estructural y global de un aparato administrativo demasiado caro y poco funcional.
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  [52] Véase el análisis de A.M. MORENO MOLINA, La Administración por Agencias en los Estados Unidos de Norteamérica, cit., p. 29 y ss., para profundizar en las dificultades definitorias. En perspectiva comparada véase M. SALVADOR MARTÍNEZ, Autoridades independientes. Un análisis comparado de los Estados Unidos, el Reino Unido, Alemania, Francia y España, Ariel, 2002, y el más reciente ensayo del mismo A.M. MORENO MOLINA, “Los modelos de administración por agencias en el derecho comparado. Especial referencia a los Estados Unidos”, Foro de Seguridad Social, nº 21, 2009, p. 174 y ss.


  [53] Véase J. AVEZUELA VALCÁRCEL, Supervisión presidencial y potestad normativa de las agencias reguladoras en los Estados Unidos, Civitas, 2011.


  [54] Véase la sentencia Myers v. United States de 1926, relativa a un «postmaster general», definido por el Tribunal como un funcionario ejecutivo, por lo tanto sometido al poder de cese presidencial.


  [55] Véase la sentencia Humphrey’s Executor v. United States de 1935. En aquel caso, F.D. Roosevelt había cesado al presidente de la «Federal Trade Commission». La posterior sentencia Wiener v. United States de 1958 confirma este precedente, ya que Eisenhower había separado a un miembro de la «War Claims Commission», que el Tribunal Supremo consideró una Agencia dotada de funciones cuasi-judiciales, con lo cual no cabían ceses más allá de los casos establecidos legalmente.


  [56] Véase A.M. MORENO MOLINA, La Administración por Agencias en los Estados Unidos de Norteamérica, cit., p. 219 y ss.


  [57] Hay que mencionar también dos informes posteriores. El informe Redford (durante la presidencia de Eisenhower) deseaba que el Presidente desempeñara la dirección de estas Comisiones independientes como objetivo a largo plazo y el informe Landis (durante la presidencia de Kennedy) abogaba por el retorno al sistema de nombramiento y cese presidencial de los presidentes de cada Agencia.


  [58] Véase al respecto el reciente estudio de A. SOUTO FIGUEIRA, “Los principales hitos en el proceso de configuración de la relación entre el poder ejecutivo y las Agencias independientes en los Estados Unidos de Norteamérica”, Dereito, vol. 21, nº 1, 2012, p. 234 y ss.


  [59] Hay también otro órgano específico, dentro de la OMB, dotado de unos poderes de supervisión: la «Office of Information and Regulatory Affairs», creada con la «Paperwork Reduction Act» de 1980 y encargada de importantes funciones de control de la actividad reguladora a partir de la Presidencia Clinton.


  [60] Véanse los datos contenidos en J. FORNELLS DE FRUTOS, “Estados Unidos: presupuesto y déficit público”, Boletín Económico de ICE, 2003, p. 8 y ss. Esta fue la evolución de los gastos para la Administración general solamente: 7,3% (1991); 7% (1992); 6,7% (1993); 6,5% (1994); 6,6% (1995); 6,5% (1996); 6,3% (1997); 6% (1998); 5,7% (1999); 5,5% (2000) y 5,2% (2001), según los datos publicados por el Ministerio de Economía y Finanzas.


  [61] Sobre esta época, véase B.S. ROMZEK, “Dynamics of Public Sector Accountability in an Era of Reform”, International Review of Administrative Sciences, vol. 66, nº 1, 2000, especialmente p. 33 y ss.


  [62] Las políticas fiscales de los dos Presidentes – Clinton y G.W. Bush – se caracterizaron por profundas diferencias: «mientras uno, el presidente Clinton, basó su política económica en una política de disciplina fiscal, llevada a cabo con ligeras subidas de impuestos y contención del gasto, su sucesor, George W. Bush, se embarcó en lo que algunos han considerado una política fiscal irresponsable, de bajada de impuestos sin posibilidades reales de contención del gasto público. Las estadísticas muestran en Estados Unidos el paso, en muy poco tiempo, de un superávit presupuestario, bajo el presidente Clinton, a importantes déficits fiscales, bajo la presidencia de George W. Bush». Así lo afirma S. AGUADO SEBASTIÁN, “La economía de Estados Unidos: El retorno de los déficits”, Revista de Economía mundial, nº 19, 2008, p. 201.


  [63] Bush propulsó la institución del Departamento de Seguridad Nacional, que recibió el apoyo del Congreso en el año 2002. Por lo general, su gestión se caracterizó por una centralización de las labores de inteligencia y una potenciación de los nombramientos directos (véase G.M. CEJUDO, “La disputa por el control: las reformas administrativas en Estados Unidos vistas desde la relación Congreso-Presidencia”, cit., p. 754).
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  [66] Por ejemplo, se establecía una posibilidad limitada de negociaciones a través de los sindicatos. Véanse al respecto la jurisprudencia mencionada por J.E. KELLOUGH, L.G. NIGRO, G.A. BREWER, “Civil Service Reform under George W. Bush: Ideology, Politics, and Public Personnel Administration”, cit., pp. 412-414.


  [67] Este nuevo régimen específico (NSPS) para los trabajadores del Departamento de Defensa fue impugnado frente a los órganos jurisdiccionales competentes (sin resultados para las organizaciones de los trabajadores) y luego abolido definitivamente durante la Presidencia de Obama, en 2009, con lo cual los empleados volvieron al sistema general de los administrativos.


  [68] Para entender lo que se podría denominar “el lenguaje de la crisis”, véase el análisis desarrollado por J.E. MUÑOZ GIRÓ, “Fundamentos para el análisis de la crisis financiera”, Ciencias Económicas, 2008, p. 55 y ss.


  [69] Véase L. JACOBS, D. KING, “America’s Political Crisis: The Unsustainable State in a Time of Unraveling”, Political Science and Politics, vol. 42, nº 2, 2009, p. 279.


  [70] Véase L. JACOBS, D. KING, “America’s Political Crisis: The Unsustainable State in a Time of Unraveling”, cit., p. 277 y ss.


  [71] Véase J. Crotty, “The great austerity war: what caused the US déficit crisis and who should pay for it”, Cambridge Journal of Economics, nº 36, 2011, p. 79 y ss.
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    1. INTRODUÇÃO 


     


    Aqueles que foram testemunhas da promulgação da Constituição Federal brasileira em 1988 podem afirmar que o Brasil daquela época era um país muito diferente do que é hoje. Ao longo dos últimos 24 anos a sociedade brasileira mudou substancialmente, embora muitos desafios continuem presentes, demonstrando a necessidade de avançar ainda mais.


     


    A Constituição de 1988 é um documento prolixo, fruto na necessidade que a sociedade brasileira teve, após mais de duas décadas de um regime político-jurídico fechado e não democrático, de cristalizar conquistas, direitos e garantias. Um dos capítulos, extremamente importante para compreender o espírito da ordem constitucional vigente foi o dos Direitos Sociais. Na verdade, a Constituição trouxe à tona um singular catálogo de direitos nos quais estes figuravam com bastante destaque. Ao mesmo tempo, a reação ao contexto político-administrativo dos governos militares fez-se sentir também na configuração que se deu à Administração Pública.  


     


    A forma como se compreendeu o papel e a dimensão do Estado na Carta de 1988 teria que ser revisada não muito tempo depois. Dois fatores, um interno e outro externo, contribuíram substancialmente para esta mudança. O primeiro decorreu da profunda crise econômica que assolava o Brasil à época da promulgação da Constituição. O outro se deu com as vertiginosas mudanças que o mundo experimentava no final da década de 80 e início da década de 90. Era necessário ao mesmo tempo, introduzir a sociedade brasileira no século XX, superar décadas de atraso, reduzir o enorme fosso entre ricos e pobres, e, ao mesmo tempo, tornar mais eficiente e flexível a administração pública sem perder de vista a necessidade de preservar a legalidade e a moralidade inerentes à sua manifestação. Por conseguinte, a Constituição de 1988 esteve, e continua, sujeita a inúmeros ajustes para redesenhar o setor público como um todo.    


     


    Em 2008, conforme sabemos, eclodiu a crise econômica que tem sido particularmente severa para os países do sul da Europa, impondo o discurso de remodelação do setor público. Ao mesmo tempo, esse discurso aparenta ser corrosivo para as conquistas do Estado de Bem Estar Social. Muitos dos direitos e garantias sociais se vêem ameaçados diante dessa suposta necessidade de reformar a administração pública através de uma política ortodoxa de recortes de gastos que repercute, invariavelmente, nos direitos e garantias sociais. 


     


    A crise não teve o mesmo impacto no Brasil. Na verdade, a grande crise econômica ali experimentada foi anterior à atual. Ainda assim, não se pode afirmar que o país não tenha sido afetado pelas suas conseqüências. 


     


    Em atenção à necessidade de diagnosticar como a crise econômica afeta a configuração do Estado, este trabalho, que tem como objeto a abordagem constitucional do setor público brasileiro, almeja demonstrar como este evoluiu nas últimas décadas, como se viu influenciado pelo advento da Constituição de 1988 ― que impôs princípios para sua configuração e desenvolvimento ― e a conformidade das mudanças nele empreendidas ― em face das necessidades econômicas, políticas e sociais ― com tais princípios. 


     


    2. PRINCÍPIOS CONSTITUCIONAIS QUE AFETAM O SETOR PÚBLICO


     


    O compromisso com um modelo constitucional no qual o Estado assume uma postura ativa a fim de reduzir as desigualdades sociais com a consagração de direitos sociais foi encampado pelo Constituinte brasileiro já a partir do Preâmbulo da Constituição de 1988, ao colocar como norte a construção de “(...) um Estado Democrático, destinado a assegurar o exercício dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segurança, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justiça como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social (...)”.


     


    Este perfil se vê reforçado tanto na delimitação dos fundamentos quanto na dos objetivos do Estado. No primeiro caso, ao se insculpir no Art. 1º, IV, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa. Por meio deste dispositivo, o Constituinte pretendeu colocar na base do Estado a obrigação de dispor o político em prol do social, com a firme intenção de mitigar as assimetrias entre os detentores dos meios de produção e aqueles que fornecem sua força de trabalho numa sociedade já historicamente desigual. 


     


    Mais adiante, foi-se mais longe ao se prever como finalidades do Estado (Art. 3º, I, II e III) a construção de uma sociedade livre, justa e solidária, a garantia do desenvolvimento nacional e a erradicação da pobreza e da marginalização e a redução das desigualdades sociais e regionais. Em sintonia com estes objetivos, os direitos sociais, que se configuram como “prestações positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores condições de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualização [sic] de situações sociais desiguais (...)”[1], na Constituição de 1988 foram previstos de forma genérica no Art. 6º, caput, sendo estes a educação, a saúde, a alimentação, o trabalho, a moradia, o lazer, a segurança, a previdência social, a proteção à maternidade e à infância, e a assistência aos desamparados. 


     


    O tema dos direitos sociais na Constituição de 1988 merece uma atenção especial no que concerne à sua natureza. Em primeiro lugar por estarem localizados no Título II, que trata dos Direitos e Garantias Fundamentais. Pode-se concluir, por força da inclusão neste Título, que o Constituinte não teve dúvidas à hora de considerar os Direito Sociais como fundamentais. Entendimento plenamente respaldado pela Doutrina. Além disso, o Art. 5º, § 1º estabeleceu que as “(...) normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais têm aplicação imediata”. Por outro lado, o Art. 60, § 4º, I-IV, que estabelece as cláusulas de intangibilidade no sistema constitucional brasileiro contemplou apenas os direitos e garantias individuais. Finalmente, a abordagem específica destes direitos sociais realizou-se sem uma atenção aos cânones da boa sistematização legislativa. Enquanto algumas que lhes definem figuram sob a epígrafe do Título II, “Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos,”, outros foram agrupados no Título VIII, que trata da “Ordem Social”. Toda esta confusa configuração coloca em xeque a questão da natureza, da eficácia e da proteção destes direitos.


     


    Frente à perspectiva que se opõe à eficácia imediata das normas definidoras de direitos sociais, pelo fato de sua enunciação ser feita por meio de normas excessivamente abstratas e genéricas, argumenta-se que, em primeiro lugar, nem todas as normas definidoras de direitos sociais se enquadrariam como normas programáticas ― como é o caso daquelas relativas aos direitos trabalhistas ― fazendo-se necessário, também, buscar a máxima aplicabilidade das normas constitucionais como forma de preservar a força normativa da Constituição, razão pela qual caberia resguardar os direitos sociais de qualquer interpretação restritiva quanto à sua força normativa.[2] Por outro lado, ganha força a compreensão de que, apesar de assim não ter disposto de forma inequívoca o Constituinte, estes direitos se enquadrariam no rol de cláusulas de intangibilidade do Art. 60, da Constituição Federal.[3]


     


    No que tange às espécies de direitos sociais, os direitos trabalhistas, cujo rol é meramente exemplificativo, foram discriminados no Art. 7º. Neste dispositivo constitucionalizaram-se alguns dos mais sólidos avanços no âmbito das relações trabalhistas, a exemplo da proteção contra despedida arbitrária ou sem justa causa (Art. 7º, I), seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntário (Art. 7º, II), fundo de garantia por tempo de serviço (Art. 7º, III), irredutibilidade do salário se não for decorrente de convenção ou acordo coletivo (Art. 7º VI), entre outros. Vários destes direitos trabalhistas estendem-se também aos servidores públicos, de acordo com o Art. 39, § 3º, sendo estes o do direito ao salário mínimo fixado em lei e a garantia de salário nunca inferior ao mínimo no caso de remuneração variável (Art. 7º, IV e VII), o direito ao décimo terceiro salário e a remuneração do trabalho noturno superior ao diurno (Art. 7º, VIII e IX), o direito ao salário-família pago em razão do dependente do trabalhador de baixa renda (Art. 7º, XII), o direito à limitação da jornada de trabalho a oito horas diárias e quarenta horas semanais e ao repouso semanal remunerado (Art. 7º, XIII e XV), o direito à remuneração do serviço extraordinário superior, no mínimo, em cinqüenta por cento à do normal (Art. 7º, XVI), o direito ao gozo de férias anuais remuneradas (Art. 7º, XVII), o direito à licença à gestante e à licença-paternidade (Art. 7º, XVIII e XIX), o direito à redução dos riscos inerentes ao trabalho (Art. 7º, XXII), e a garantia da proibição de diferença de salários, de exercícios de funções e de critério de admissão por motivo de sexo, idade, cor ou estado civil (Art. 7º, XXX).


     


    Por outro lado, no Art. 193, CF, se prevê que a “(...) ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justiça sociais”. A partir daí, a Constituição cobre uma vasta gama de temas que vão da seguridade social (Art. 194) passando pela saúde, a previdência social, educação e cultura, até o desporto, o meio ambiente e a proteção ao idoso e à criança e ao adolescente.


     


    Cabe destacar alguns aspectos mais eminentes deste rol que é abraçado por uma disposição prestacional do Estado. A seguridade social assenta-se nos objetivos de universalidade da cobertura e do atendimento, da uniformidade e equivalência dos benefícios e serviços às populações urbanas e rurais, da seletividade e distributividade na prestação dos benefícios e serviços, da irredutibilidade do valor dos benefícios, da equidade na forma de participação no custeio, da diversidade da base de financiamento ― basicamente feito por meio de recursos derivados dos orçamentos da União, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municípios (Art. 195) ― e, finalmente do caráter democrático e descentralizado da administração. 


     


    A Previdência Social, tema de competência legislativa privativa da União (Art. 22, XXIII) no modelo previsto na Constituição de 1988, prevê (Art. 201) o atendimento à cobertura de doenças, invalidez, morte e idade avançada, proteção à maternidade e aos trabalhadores em situação de desemprego involuntário, salário-família e auxílio-reclusão e pensão por morte do segurado ao cônjuge ou companheiro e seus dependentes. No mais, também se encontra previsto na Carta Política a idade e as condições para aposentadoria no regime geral de previdência social, sendo de 35 e 30 anos de contribuição para homem e mulher, respectivamente, ou 65 e 60 anos para homem e mulher, respectivamente.


     


    Por outro lado, a saúde é reconhecida como direito de todos e dever do Estado (Art. 196), ficando sob encargo do Poder Público sua regulamentação, fiscalização e controle, e podendo as ações e serviços, a ela pertinentes, serem executados diretamente ou através de terceiros (art. 197) . Esta prestação da saúde pública feita pelo Estado encontra uma delimitação normativa no Art. 198 da Constituição, no qual se prevê a criação de um sistema único de saúde (SUS), constituído pelas ações e serviços públicos de saúde que se integram numa rede regionalizada e hierarquizada, também financiada com recursos do orçamento da seguridade social das diversas unidades federativas, sem prejuízo de outras fontes (Art. 198, § 1º), e à qual compete, entre outras coisas o controle e fiscalização de procedimentos, produtos e substâncias de interesse para a saúde e a participação da produção de medicamentos, equipamentos, hemoderivados e outros insumos. Abre-se, ademais, a assistência à saúde à iniciativa privada, facultando-se às instituições desta natureza a participação complementar no SUS (Art. 199).


     


    A assistência social, política e administrativamente descentralizada, cuja coordenação  e normatização genérica e a coordenação e execução dos programas cabem, respectivamente, à esfera federal e às estadual e municipal, e cujas ações realizam-se com recursos do orçamento da seguridade social entre outras fontes (Art. 204), é prevista de forma ampla e universal no Art. 203, da Constituição de 1988. Entre seus objetivos estão a proteção à família, à maternidade, à infância, à adolescência e à velhice, o amparo às crianças e adolescentes carentes, a promoção da integração no mercado de trabalho, a habilitação, reabilitação e integração de pessoas portadoras de deficiências e a garantia de um salário mínimo mensal à pessoa portadora de deficiência e ao idoso que comprove não possuir meios de se manter.


     


    A educação é vista como ponto de convergência para o Estado, a família e a sociedade. É consagrada como direito de todos e dever do Estado e da família, promovida e incentivada com colaboração da sociedade (Art. 205). Assenta-se sobre os princípios de igualdade de condições para o acesso e permanência na escola, liberdade de ensino, pesquisa, aprendizagem e divulgação do pensamento, arte ou saber, pluralismo de ideias e concepções pedagógicas, gratuidade do ensino público em estabelecimentos oficiais, valorização dos profissionais da educação escolar, gestão democrática do ensino público, garantia do padrão de qualidade e piso salarial profissional nacional para os profissionais da educação escolar pública (Art. 206). Muito embora esteja franqueada à iniciativa privada a possibilidade de ofertar educação, uma vez cumpridas as normas gerais da educação nacional e sob autorização e avaliação do Poder Público (Art. 209), a oferta da educação básica é gratuita e obrigatória dos quatro aos dezessete anos de idade, prevendo-se a progressiva universalização do ensino médio gratuito (Art. 208). Estas condições gerais também se aplicam às universidades, que gozam de autonomia didático-científica, administrativa e de gestão financeira e patrimonial (Art. 207). 


     


    Territorialmente, a oferta da educação se efetua através dos sistemas de ensino de cada uma das unidades federativas, cabendo-lhes competências diferenciadas, embora a universalização do ensino obrigatório seja um norte comum que enseja a colaboração entre todas elas (Art. 211). A União, além de organizar o sistema federal de ensino e financiar as instituições de ensino públicas federais, exerce função redistributiva e supletiva para garantir tanto a equalização de oportunidades educacionais, como um padrão mínimo de qualidade do ensino, através de assistência técnica e financeira às demais unidades federativas, devendo aplicar não menos de dezoito por cento, no mínimo, da receita resultante de impostos na manutenção e desenvolvimento do ensino. Para Estados e Municípios este percentual aumenta para vinte e cinco por cento, cabendo-lhes, respectivamente, a atuação prioritária em ensino fundamental e médio e ensino fundamental e educação infantil.  


     


    A Constituição coloca sob a proteção do Estado a Cultura, estabelecendo, no seu Art. 215, que “o Estado garantirá a todos o pleno exercício dos direitos culturais e acesso às fontes da cultura nacional, e apoiará e incentivará a valorização das manifestações culturais”. Enquanto muito do detalhamento é deixado à regulamentação infraconstitucional, em termos práticos, faculta-se aos Estados e ao Distrito Federal vincular ao fundo estadual de fomento à cultura até vinte e cinco décimos por cento de sua receita tributária líquida para financiamento de programas e projetos culturais (Art. 216). 


     


    No que concerne à divisão de competências entre as Administrações, a Constituição Federal prevê, no seu Art. 23, como competência comum das várias esferas político-administrativas autônomas o cuidado da saúde e assistência pública, a proteção e garantia das pessoas portadoras de deficiência, a promoção dos meios de acesso à cultura, educação e ciência, a proteção ao meio ambiente, o combate as causas da pobreza e os fatores de marginalização. Já no que tange à competência legislativa, esta será concorrente entre União, Estados e Distrito Federal (Art. 24) em relação a educação, cultura, ensino e desporto, proteção à infância e juventude, previdência social e proteção e defesa da saúde.


     


    Na modelo constitucional brasileiro a Administração Pública, em qualquer do Poderes dos distintos entes federativos obedece aos princípios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiência (Art. 37).  O texto originário da Carta de 1988 não previa este último, adicionado pela Emenda Constitucional N.º 19/1998. Além destes princípios, a Constituição prevê várias diretrizes para a organização da Administração Pública, no mesmo artigo. Entre estas, ganham destaque o princípio de acesso a cargo ou emprego público por meio de concurso público de provas ou provas e títulos, a garantia ao servidor público de livre associação sindical, o direito de greve, o teto salarial universal como o do subsídio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, enquanto, em espécie, o teto nos Municípios tem como limite o subsídio mensal do Prefeito, nos Estados, o do Governador para o Poder Executivo, dos Deputados Estaduais para o Legislativo e dos Desembargadores dos Tribunais de Justiça, no Poder Judiciário.  


     


    Além disso, fica prevista a regulamentação da participação do usuário na administração pública direta e indireta, com especial atenção às reclamações relativas à prestação de serviços públicos em geral, o acesso dos usuários a registros administrativos e informações sobre atos de governo e a disciplina da representação contra o exercício negligente ou abusivo de cargo, emprego ou função na administração pública. Finalmente, entre outros aspectos, o Constituinte previu (Art. 37, § 4º), que os “(...) atos de improbidade administrativa importarão a suspensão dos direitos políticos, a perda da função pública, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erário, na forma e gradação previstas em lei, sem prejuízo da ação penal cabível”.


     


    3. EVOLUÇÃO HISTÓRICA DO SETOR PÚBLICO NO BRASIL


     


    Em relação à estrutura administrativa do Estado, ao longo do Século XX o Brasil experimentou quatro grandes transformações. A primeira delas consistiu no trânsito de um modelo patrimonialista para outro racional e legalista, dotado de uma elite burocrática. A segunda transição se fez no sentido de introduzir certa flexibilidade na Administração Pública. A terceira foi marcada pelo advento da Constituição de 1988 e a última delas decorreu das profundas reformas operadas nesta.


     


    O modelo administrativo brasileiro até a Era Vargas era caracterizado por um patrimonialismo típico de uma sociedade com uma economia semi-feudal, com um passado monárquico e escravista, onde o servidores públicos careciam de qualificação técnica e o interesse público não representava uma prioridade. Neste contexto toma forma no setor público o chamado clientelismo, que no campo da Administração Público é um terreno fértil não só para a corrupção como também para a troca de favores. A crise econômica de 1929 e as mudanças sócio-políticas que se impunham ao Brasil foram suficientes para colocar em crise o imobilismo do Estado patrimonialista. Neste sentido, segundo Frederico Lustosa da Costa, a República Velha “(...) foi se tornando disfuncional ao Brasil que se transformava, pela diversificação da economia, pelo primeiro ciclo de industrialização, pela urbanização e pela organização política das camadas urbanas.”[4] Mesmo assim, as características antes apontadas desse modelo nunca abandonaram o quadro administrativo brasileiro e continuam muito presentes até a atualidade. 


     


    O Brasil rompe com este contexto na Revolução de 1930, e, por conseguinte, os avanços de sua estrutura administrativa são tardios, pois a Europa e os Estados Unidos já tinham adotado um modelo racional-legal weberiano no final do Século XIX e início do Século XX.[5] A profunda ruptura política experimentada na Era Vargas, deu ensejo também a uma reforma das bases da Administração Pública, com a criação de uma burocracia, amparada já nas diretrizes do racionalismo e do legalismo, profissionalizando assim o serviço público. O impulso desenvolvimentista experimentado na década de trinta, incompatível com as estruturas oligárquicas da República Velha foi o motor desta mudança qualitativa no modelo administrativo. Frederico Lustosa Costa aponta duas vertentes principais que orientaram os câmbios empreendidos pelo governo Getúlio Vargas: 


     


    “(...) estabelecer mecanismos de controle da crise econômica, resultante dos efeitos da Grande Depressão, iniciada em 1929, e subsidiariamente promover uma alavancagem industrial; promover a racionalização burocrática do serviço público, por meio da padronização, normatização e implantação de mecanismos de controle, notadamente nas áreas de pessoal, material e finanças”. [6] 


     


    O impulso modernizador e racionalista da Era Vargas pode ser bem mensurado se levarmos em consideração que juntamente com as profundas reformas empreendidas, criava-a um organismo responsável pelo recrutamento e treinamento de uma elite burocrática, o Departamento Administrativo do Serviço Público, “(...) com a missão de definir e executar a política para o pessoal civil, inclusive a admissão mediante concurso público e a capacitação técnica do funcionalismo (...).”[7] Ao mesmo tempo em que se afastava do paradigma patrimonialista, no entanto, este novo modelo ficou caracterizado por uma excessiva rigidez que se manifestava numa lentidão dos processos decisórios.


     


    Por outro lado, o setor público também se vê ampliado na Era Vargas em relação à política social.[8] A Constituição de 1934 foi a primeira no constitucionalismo brasileiro a prever em seu texto os direitos sociais fazendo referência, já no seu preâmbulo, ao bem estar social e econômico. Neste sentido, afirma José Afonso da Silva que Carta de 34, ao “(...) lado da clássica declaração de direitos e garantias individuais, inscreveu um título sobre a ordem econômica e social e outro sobre a família, a educação e a cultura, com normas quase todas programáticas, sob influência da Constituição alemã de Weimar”.[9] Esta tendência seria mantida pela Constituição de 1946, que, além de recepcionar inúmeras conquistas trabalhistas e no âmbito do direito à educação, previa, no seu art. 145, que a ordem econômica se organizaria conforme os princípios de justiça social, conciliando a livre iniciativa com o valor social do trabalho. 


     


    Por outro lado, embora tivesse marcado um divisor de águas em relação ao modelo administrativo da República Velha, o padrão implantado na Era Vargas não se mostrou capaz de acompanhar as mudanças constantes de um mundo cujas transformações tornavam o tecido sócio-político a cada dia mais complexo e exigiam flexibilidade do Estado para gerir as demandas da coletividade. Por esta razão, não muito tempo depois da instauração do ciclo de governos militares iniciado em 1964, e acompanhando uma tendência estatal intervencionista na economia e na sociedade, leva-se a cabo outra reforma no modelo de Estado. Na verdade, segundo Frederico Lustosa da Costa 


     


    “(...) o governo militar realizou, à sua maneira, com sinais trocados, o programa de reformas de base ― elaborou o Estatuto da Terra, promoveu uma reforma tributária, reorganizou o sistema bancário, reestruturou o ensino universitário e realizou uma ampla reforma administrativa. Em 1965 teve início a reforma tributária que se consolidou com a Constituição de 1967, uniformizando a legislação, simplificando o sistema e reduzindo o número de impostos. Ela trouxe uma brutal concentração de recursos nas mãos da União, esvaziando financeiramente estados e municípios que ficaram dependentes de transferências voluntárias”.[10] 


     


    Porém, para além dessas reformas, a grande transformação no modelo administrativo veio com o Decreto-Lei N.º 200/67, com a qual se tentava superar a rigidez do modelo anterior, enfatizando-se o planejamento, a descentralização, delegação de competências e coordenação, razão pela qual se vê impulsionada a Administração Indireta, mais flexível, em detrimento à Administração direta, sujeita a intenso controle, um processo que já vinha se aprofundando havia mais de uma década: 


     


    “Esse período [1952-1962] se caracteriza por uma crescente cisão entre a administração direta, entregue ao clientelismo, e a administração descentralizada (autarquias, empresas, institutos e grupos especiais ad hoc), dotados de maior autonomia gerencial e que podiam recrutar seus quadros sem concursos, preferencialmente entre os formados em think tanks especializados, remunerando-os em termos compatíveis com o mercado. Constituíam-se assim ilhas de excelência no setor público voltadas para a administração do desenvolvimento, enquanto se deteriorava o núcleo central da administração”.[11] Por esta razão, não só se deteriora a Administração Direta, como o abandono de elementos do modelo anterior, mais rígido, acaba conectando com elementos da herança clientelista advinda do passado colonial e da cultura administrativa da República Velha: “Não se institucionalizou uma administração do tipo weberiano; a adminsitração indireta passou a ser utilizada como fonte de recrutamento, prescindindo-se, em geral, do concurso público”.[12]


     


    Do ponto de vista da política social, na etapa dos governos militares, com a Constituição de 1967, a despeito das graves restrições no âmbito dos direitos e garantias individuais, consagram-se alguns direitos sociais, tais como a proibição de distinção entre salários em razão da etnia, participação do trabalhados na gestão da empresa e a aposentadoria aos trinta anos de trabalho com salário integral para a mulher. 


     


    A crise dos governos militares marcaria também a crise do modelo administrativo introduzido formalmente pelo Decreto-Lei N.º 200/67. Com os problemas econômicos iniciados na primeira metade da década de setenta, a estrutura do Estado se vê na contramão da realidade mundial, que exigia uma Administração Pública mais gerencial, menos pesada e em maior sintonia com as demandas sociais. 


     


    A promulgação da Constituição Federal de 1988 poderia representar um ponto de inflexão positivo, porém no processo constituinte não se logrou a conexão com as tendências internacionais e o modelo administrativo continuou com profundos problemas. É de se notar, na transição constituinte, uma tendência centralista com a equiparação entre Administração Direta e Indireta, com a supressão da flexibilidade desta última. Com isto, logrou-se combater uma das fontes de continuidade do clientelismo, mas ao mesmo tempo, engessou-se um setor dinâmico da administração pública.[13] Por outro lado, criou-se um grave problema de natureza previdenciária com a incorporação, de golpe, dos servidores de entidades da Administração Indireta para o Regime Jurídico Único, sem que jamais tivessem contribuído para este.


     


    Com o governo Collor vem a tona o desmantelamento, sem planejamento, da máquina administrativa. Demoniza-se a figura do servidor público, popularizando-se o termo pejorativo de “marajá” para generalizar a figura do funcionário público blindado por privilégios e com salários estratosféricos. O impulso inicial que provocou o enxugamento forçado e atabalhoado da máquina administrativa, com extinção de órgãos e demissão de milhares de servidores, inundando os tribunais do país com ações judiciais, deu lugar, num segundo momento a práticas fisiologistas, quando o governo, já em crise, procurava apoio.[14]  


     


    Do ponto de vista do modelo administrativo, a última etapa de reforma veio com a Emenda Constitucional N.º 19, de 1998. Segundo Frederico Lustosa da Costa, esta emenda traduzia cinco diretrizes: 


     


    “(...) institucionalização, considera que a reforma só pode ser concretizada com a alteração da base legal, a partir da reforma da própria Constituição; racionalização, (...) busca aumentar a eficiência, por meio de cortes de gastos, sem perda de produção (...); flexibilização, (...) pretende oferecer maior autonomia aos gestores públicos na administração dos recursos humanos, materiais e financeiros colocados à sua disposição (...); publicização, que constitui uma variedade de flexibilização baseada na transferência para organizações públicas não estatais de atividades não exclusivas do Estado, sobretudo nas áreas de saúde, educação, cultura, ciência e tecnologia e meio ambiente; desestatização, que compreende a privatização, a terceirização e a desregulamentação.”[15]


     


    Embora especialmente transcendente, a Emenda Constitucional N.º 19, no entanto, foi apenas uma das que incidia sobre o modelo econômico e a estrutura do Estado. Na verdade, o modelo de Constituição Dirigente adotado em 1988 deu mostras de exaustão já nos seus primeiros anos. A despeito disto, dada a profunda instabilidade provocada pelo Impeachment os legisladores não aproveitaram o processo de revisão constitucional (CF, Art. 3º), realizado cinco anos após a promulgação da Constituição para efetuar uma ampla atualização da Carta Política à realidade da época, já substancialmente distinta daquela de 1988.[16] De modo que as mudanças mais essenciais e as reformas mais elementares tiveram que ser introduzidas através do processo ordinário de reforma constitucional previsto no Art. 60 da Constituição Federal.


     


    Como o combate à crise econômica ― que penetrava na primeira metade da década de noventa, acompanhada por uma crise grave política ― exigia drásticas medidas de reestruturação que afetavam em cheio o setor público,[17] e como a Carta brasileira, prolixa, abarcava quase a totalidade da realidade social, o mecanismo de reforma constitucional passou a ser utilizado corriqueiramente.[18] Dez anos após sua promulgação, a Constituição já contava com vinte emendas constitucionais, incluindo a ampla reforma administrativa da Era FHC, já mencionada. Este processo de redefinição do setor público não pararia por aí. Posto que na primeira década do Século XXI, já no primeiro mandato do governo Lula, três reformas ganham destaque: a primeira, a reforma da Previdência, em 2002, a segunda, a reforma tributária, em 2003 e a terceira, a reforma do Judiciário, em 2004. 


     


    Em conjunto, os governos FHC e Lula, contribuíram para uma ampla redefinição do setor público, fazendo uso constante do poder de reforma constitucional. Prova disso é o fato de, até 2008, entre as 62 emendas constitucionais promulgadas, 21 incidirem sobre a política fiscal, sendo 14 oriundas do governo FHC e 7 do governo Lula, 9 atingirem o modelo econômico, sendo 7 da era FHC e 2 do governo Lula, e 4 modificarem a política social, sendo 3 de FHC e 1 de Lula.[19] 


     


    No campo da política social, esta última etapa é marcada, também, por uma ampliação da participação do Estado no resgate de parte da população que vivia em condições de miséria. Esta atuação se dá tanto no plano constitucional quanto no âmbito da formulação de políticas públicas. No primeiro caso, destacam-se as emendas constitucionais de número 29, promulgada em 2000, que assegura recursos mínimos para o financiamento das ações e serviços públicos de saúde, e a de número 31, que institui o Fundo de Combate e Erradicação da Pobreza. Por outro lado, no segundo caso, o Governo Federal assumiu definitivamente uma postura ativa através de programas sociais como o Fome Zero, que substituiu o Programa Comunidade Solidária ― já instituído no governo FHC ― o Bolsa-Família, Bolsa-Escola, Minha Casa, Minha Vida, entre outros. 


     


    4. SETOR PÚBLICO E PRODUTO INTERNO BRUTO


     


    Em 2011 o superativ primário do setor público consolidado foi de R$ 128,7 bilhões, com superação da meta para o ano em questão. De forma continuada, nos últimos anos, o gasto com pessoal foi mantido abaixo de 5% do PIB e houve uma redução do déficit da Seguridade Social, em decorrência da formalização do mercado de trabalho, de 1,78% do PIB, em 2006, para 0,86%, em 2011.[20]


     


    Segundo dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística), o Brasil fechou o ano de 2012 com um aumento de 0,9% no PIB em relação ao ano anterior. Em números, em 2012, este alcançou os R$ 4,403 trilhões, o que equivale a US$ 2,223 trilhões, com o PIB per capita atingindo R$ 22.400,00.


     


    Considera-se que este crescimento foi fraco, sendo o pior desde 2009. Entre as causas para este fraco desempenho encontram-se a crise econômica européia, a queda no consumo interno em decorrência do aumento do endividamento das famílias, o prejuízo do clima e do aumento das importações sobre o setor agropecuário, e um fraco crescimento do setor de serviços. Por outro lado, a queda poderia ser maior se o setor industrial não tivesse apresentado crescimento de 1,7% e os gastos do governo não tivessem aumentado 1,5%.[21]


     


    No âmbito da União, segundo dados do Banco Central[22], a despesa com pessoal por situação funcional, incluindo pessoal civil e militar, atingiu, em 2011, um total de R$ 213,033 bilhões, e em 2012 este número caiu para R$ 209,513 bilhões. Por outro lado, a Previdência Social fechou 2012 com um saldo previdenciário negativo de R$ 40,825 bilhões.


     


    Em relação à dívida liquida do setor público, chegou-se a R$1,593 trilhão em fevereiro de 2013, correspondendo a 35,7% do PIB, representando um aumento de 0,5% em relação ao mês de janeiro. Por outro lado, a dívida bruta alcançou R$ 2,640 trilhões, correspondendo a 59,1% do PIB.[23]


     


    Por fim, no que concerne ao emprego, ao longo da crise econômica que eclodiu em 2008, o Brasil apresentou uma taxa decrescente de desocupação com uma única interrupção em 2009, quando chegou a 8,1% da população em idade ativa. Daí em diante, a taxa reduziu-se até alcançar os 5,5% anual, em 2012[24]. 


     


    É importante destacar que não se pode alegar um quadro de inchaço no serviço público brasileiro. Isto fica claro se compararmos o Brasil com outros países que se colocam à sua frente, dentre os quais poderíamos destacar a Alemanha, a Austrália, a Espanha e os EUA.[25] Tampouco na América Latina o Brasil ocupa a liderança no que concerne às dimensões do quadro de servidores públicos, ficando atrás do Panamá, Costa Rica, Venezuela, Uruguai, Argentina, Paraguai e República Dominicana[26]. 


     


    Finalmente, em estudo desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada, afirma-se de forma clara: 


     


    “(...) é preciso antes de tudo destacar que não está havendo, nos últimos anos, um ´inchaço´ do Estado, medido em termos de emprego público.Por um lado, houve um pequeno aumento da relação entre empregados do setor público e população residente nos anos mais recentes, mas este aumento apenas repõe o estoque relativo de empregados públicos que existia no início dos anos 1990. Por outro lado,comparando-se a evolução do número de empregos públicos ao de emprego privados formais desde 1995, percebe-se que houve, nos anos mais recentes, uma queda da proporção público/privado, o que revela, obviamente, que o dinamismo da geração de postos de trabalho no setor público mal acompanhou o dinamismo de geração de postos de trabalho do setor privado formal. Deve-se destacar, sem embargo, que a expansão do emprego público nos últimos anos foi  heterogênea sob diversos pontos de vista, especialmente quando se considera a esfera de governo. Os dados mostram que, desde meados do século XX, o peso do emprego na esfera municipal vem crescendo bastante, tendo tomado novo impulso mais recentemente, depois da promulgação da Constituição de 1988.”[27] 


     


    5. SETOR PÚBLICO, DIREITOS SOCIAIS E MANDATOS RELATIVOS À ATIVIDADE PRESTACIONAL DO ESTADO


     


    A aferição da congruência do setor público com os fins constitucionais que vinculam os poderes públicos pode ser efetuada através de uma análise, ainda que breve dos indicadores sociais brasileiros. Para isto, propõe-se a abordagem de quatro diretrizes temáticas: trabalho, saúde, educação e desigualdade social. Utilizar-se-á, para tanto os dados da pesquisa Síntese de Indicadores Sociais: Uma Análise das Condições de Vida da População Brasileira, 2012, feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística (IBGE).[28] 


     


    Trabalho: Embora ainda conte com uma parcela significativa de sua população no mercado informal de trabalho, o Brasil experimentou, na primeira metade da década de 2000 uma expansão do mercado formal de trabalho. Houve um aumento de 45,3% para 56% no número de pessoas com 16 anos ou mais com trabalho formal, o que significa um salto de 10,7 pontos percentuais. Quando se fala do sexo feminino, verifica-se um aumento ainda maior, de 11,6 pontos percentuais, com um salto de 43,3% para 54,8% entre 2001 e 2011. 


     


    De acordo com o estudo do IBGE, em 2011 houve geração de 1,94 milhão de empregos com Carteira de Trabalho assinada.[29] A elevação na formalidade de emprego foi mais alta no período entre 2006 e 2011, no qual se registrou um aumento de 8,6 pontos percentuais, com um total de 9,9 pontos percentuais no aumento de empregos formais entre a população feminina.  Já no que tange à divisão por regiões, o maior percentual de empregados com Carteira de Trabalho assinada se encontra no Sudeste, com 52,1% no caso da população ocupada masculina e 42,9% para a feminina. 


     


    Saúde: O aumento da expectativa de vida do brasileiro subiu para 74,08 anos, enquanto a mortalidade infantil caiu de 29,7% para 15,6% ao longo da primeira década do Século XXI. Ao mesmo tempo, caiu também a mortalidade na infância, de 36,6 mortes por mil, para 18,7.[30] Segundo o próprio IBGE, este câmbio se deve à expansão do atendimento em saúde.  Entre as regiões, o Nordeste, apesar de se manter como aquela com maior indicador, apresentou a maior queda - de 44,7 para 18,5 óbitos , enquanto o Sul manteve os menores indicadores em 2000 (18,9‰) e 2010 (12,6‰).


     


    Com uma queda de 49% na taxa de mortalidade infantil, o Brasil superou assim, uma das metas dos Objetivos do Milênio, propostos pela Organização das Nações Unidas com cinco anos de antecedência em relação ao prazo originalmente estipulados pela organização internacional. Conquista alcançada, segundo o IBGE, em razão da melhora na cobertura em saúde, juntamente com a prevenção a doenças como diarréia, em decorrência também de um avanço no saneamento básico contribuem para a alteração dos índices.  


     


    Em geral, a esperança de vida ao nascer no país aumentou 3 meses e 21 dias em 2011, na comparação com 2010, e 3 anos e 7 meses, na comparação com 2000. Ao mesmo tempo, o censo do IBGE apresenta uma redução na taxa de fecundidade no Brasil, de 20,1%, de 2,38 filhos por mulher em 2000 para 1,90 em 2010, ficando abaixo do nível de reposição que garante a substituição das gerações, que é de 2,1 filhos por mulher. Todas as regiões apresentam esta queda, lideradas pelo Nordeste (23,4%), seguida do Norte (21,8%), e do Sul e Sudeste (cerca de 20,0%, ambas), com o Centro-Oeste mantendo a menor queda (14,5%).


     


    Educação: Embora ainda mantenha uma alta taxa de analfabetismo no extrato populacional acima dos 60 anos (24,8%), o certo é que este índice tem sofrido redução no Brasil ao longo da última década, conforme indicam os dados colhidos pelo IBGE. De acordo com seu estudo, no que tange à proporção de pessoas com idade a partir dos 15 anos que não sabia ler e escrever houve uma queda de 12,1% para 8,6% entre 2001 e 2011. Entre este total, em 2011, nesta faixa etária, 8,8% dos homens eram analfabetos, enquanto entre indivíduos de cor preta ou parda este número subia para 11,8%, um número bem maior que os 5,3% de cor branca. Por região, ainda obedecendo à faixa etária indicada, a Região Nordeste lidera a taxa de analfabetismo, com 16,9%, enquanto a Região Norte tem um índice de 10,2%.[31] 


     


    Desigualdade Social: a pesquisa do IBGE detecta uma queda, ao longo da última década, na diferença entre os 20% mais ricos e os 20% mais pobres, embora esta ainda seja considerável. Houve uma redução do rendimento familiar per capita da fatia mais rica da população de 63,7% da riqueza nacional para 57,7%. Simultaneamente verificou-se um crescimento neste aspecto entre a camada mais pobre da população, de 2,6% do total de riquezas do país em 2001 para 3,5% em 2011. Por outro lado, um índice que também demonstra a queda na desigualdade social no país é o coeficiente de Gini. Isto porque a partir da década de 90, quando atingiu seu nível mais elevado, de 0,602, vem apresentando uma redução constante a cada ano, até culminar 2011 com 0,508. 


     


    Como se pode ver, pelos números apresentados nestes indicadores, embora seja certo afirmar que o Brasil tem muitos problemas e desafios sociais e profunda desigualdade, as mudanças são evidentes. E não restam dúvidas de que houve avanços em quase todas as áreas cobertas pelos direitos sociais.


     


    Na verdade, o ponto de inflexão para a sociedade brasileira como um todo ocorreu em meados da década de noventa, quando se logrou controlar a inflação e alcançar um contexto de estabilidade econômica. A partir deste ponto, permitiu-se à população algum grau de planejamento, o que, juntamente com a valorização do salário mínimo e a implementação de programas sociais, conduziu a uma redução no abismo que separava ricos e pobres. Na última década, pode-se falar da existência de uma autêntica classe média no país, em decorrência de certa homogeneidade social alcançada. Associado a uma melhora nos índice de alfabetização da população, com queda das taxas de analfabetismo a uma ordem de 0,4% ao ano, é possível imaginar mudanças sociais ainda mais profundas para o futuro.  Fica demonstrado, portanto, que, se é certo que ainda há muito por fazer, não se pode alegar que ao longo de quase vinte quatro anos de vigência da Constituição Federal não tenham ocorrido avanços na prestação que o Estado deve à sociedade por meio da promoção e da concretização dos Direitos Sociais. 


     


    6. CONGRUÊNCIA DA CONFIGURAÇÃO DO SETOR PÚBLICO COM A REGULAÇÃO CONSTITUCIONAL DA ADMINISTRAÇÃO


     


    Enquanto Estado Federal, o Brasil tem três esferas político-administrativas autônomas entre si. A primeira é a da União, a segunda, dos Estados e a terceira a dos Municípios. O Distrito Federal, em decorrência da prescrição do Art. 32, § 1º, da Constituição Federal detém competências legislativas reservadas aos dois últimos entes federativos antes citados. 


     


    Se do ponto de vista formal, a estrutura interna da Administração Pública no Brasil obedece aos parâmetros constitucionais, talvez o maior desafio enfrentado no âmbito da gestão do setor público, e que é comum à todas as esferas político-administrativas quando se trata da adequação deste à regulamentação constitucional da Administração Pública, é o da luta contra a corrupção. 


     


    Embora não seja uma característica exclusivamente brasileira, não se pode fechar os olhos para a influência que o passado patrimonialista exerceu sobre a estrutura da Administração Pública no país. Na verdade, esta influência atingiu um elemento central para uma adequada gestão do setor público que é a percepção da diferença entre o público e o privado. 


     


    A dificuldade em empreender esta distinção faz com que a corrupção seja um problema muito arraigado no Brasil contemporâneo e nem sempre combatido no âmbito do setor público. Suas conseqüências, no entanto, são devastadoras, não apenas para os âmbitos político e administrativo, mas também para o da vida social, na qual nem sempre é combatido, sendo, ao invés, muitas vezes referendado. Neste sentido, é esclarecedora a observação de Fernando Capez, a respeito, quando destaca que 


     


    “(...) o desvio de dinheiro público impediu que os recursos proporcionassem ensino público de qualidade, em nível compatível com o da rede privada; transformou os hospitais públicos em depósitos de doentes e feridos à espera da morte; o que às vezes ocorre na própria fila do atendimento; fez dos funcionários públicos trabalhadores mal remunerados e desestimulados, o que alimenta a falta de comprometimentos com a função”.[32]


     


    Segundo dados da ONG Transparência Internacional, em 2012, o Brasil ocupava o 69º lugar no ranking de percepção da corrupção, entre 174 países.[33] Com efeito, segundo salienta Marco Aurélio Lustosa Caminha, a corrupção no Brasil se traduz através de várias formas de legitimação não jurídica do poder: 


     


    “a) ´a excepcionalidade da aplicabilidade´, como forma de adotar como regra as exceções à regra legal, visando a beneficiar alguém ou algum grupo dominante; b) a ´ficção da isonomia´, adotando-se pesos e medidas diferentes na apliação da lei, para beneficiar pessoas ou grupos dominantes; c) ´as boas relações´, que consiste na troca de favores com ou entre os burocratas, às custas do erário; d) ´o poder militar politizado´, ou seja, a subversão do poder militar que, ao invés de servir à garantia da segurança contra ameaças externas, trabalha contra as ´ameaças´ internas, mediante um acerto entre as elites militares e civis (exemplo disso são os tratamentos diferenciados dos funcionários militares em relação aos civis); e)  ´o jeito´ (ou jeitinho) (...) quem o concede não é incentivado por nenhum ganho monetário ou pecuniário, sendo levada a faze-lo por razões de ordem cultural e psicológica, historicamente enraizadas entre os brasileiros; f) ´a corrupção´ em sentido estrito, que é definida na legislação penal, englobando também a figura da concussão; g) o ´clientelismo´, que é uma forma de favorecer elites na distribuição de recursos públicos; h) as formas de procrastinação do feito, que são táticas de protelar a decisão, também muito difundidas entre os magistrados brasileiros; i) a própria ineficácia da lei (as pessoas tendem a afirmar que ´umas pegam, outras não´); e j) a ficção da hierarquia no sistema oficial, muito comumente invocada para o pisoteio de direitos adquiridos”. [34] 


     


    A corrupção, sobretudo na forma do clientelismo, sempre esteve fortemente presente na administração pública brasileira, tendo motivado inúmeras iniciativas nas várias reformas administrativas levadas a cabo ao longo da história recente do país. Os escândalos na Administração Direta são recorrentes e na Administração Indireta os mecanismos de fiscalização nem sempre são eficientes. 


     


    Para estimar o impacto da corrupção no Brasil basta atentar para o fato de que subtrai da economia entre R$ 51,4 bilhões a R$ 84,5 bilhões, o que equivale a uma variação entre 1,38% e 2,3% do PIB[35]. Ao mesmo tempo, seu peso recai diretamente sobre os direitos fundamentais consagrados na Constituição, conforme bem salienta Emerson Garcia: 


     


    “As políticas públicas são sensivelmente atingidas pela evasão fiscal, que consubstancia uma das facetas dos atos de corrupção. Com a diminuição da receita tributária, em especial daquela originária das classes mais abastadas da população, diminui a redistribuição de renda às classes menos favorecidas e aumenta a injustiça social. Esse quadro ainda servirá de elemento limitador a ajuda internacional, pois é um claro indicador de que os fundos públicos não chegam a beneficiar aqueles aos quais se destinam. (...) Esse ciclo conduz ao estabelecimento de uma relação simbiótica entre corrupção e comprometimento dos direitos fundamentais do indivíduo. Quanto maiores os índices de corrupção, menores serão as políticas públicas de implementação dos direitos sociais. Se os recursos estatais são reconhecidamente limitados, o que torna constante a invocação da reserva do possível ao se tentar compelir o poder público e concretizar determinados direitos consagrados no sistema, essa precariedade aumentará na medida em que os referidos recursos, além de limitados, tiverem redução de ingresso ou forem utilizados para fins ilícitos”.[36]


     


    Pode-se afirmar, no entanto, que desde a promulgação da Constituição Federal de 1988 ampliaram-se as formas de combate à corrupção. Em primeiro lugar, pode-se destacar que a própria Constituição Federal trouxe consigo poderosos mecanismos para o controle da Administração Pública, dentre os quais poderíamos citar os writs constitucionais presentes no Art. 5º, alguns deles já bastante conhecidos, como o mandado de segurança (Art. 5º LXIX) que garante o princípio de legalidade na administração pública e impede o abuso de poder, o habeas data (Art. 5º, LXXII), que garante o princípio de publicidade, a ação popular (Art. 5º, LXXIII), que resguarda o patrimônio público e a moralidade administrativa.


     


    Ao mesmo tempo, foi conferido ao Ministério Público uma função institucional bastante ampla (Art. 129), na qual se inclui o zelo e a exigência de respeito por parte dos Poderes Públicos e dos serviços de relevância pública aos direitos assegurados na Constituição. Para tanto, lhe é dada a competência para promoção do inquérito civil e da ação civil pública para proteção do patrimônio público e social, o meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos.


     


    Por outro lado, em 1992 foi promulgada a Lei N.º 8.429, que trata dos atos de improbidade administrativa praticados por qualquer agente público. Esta norma tem representado ao longo de duas décadas uma poderosa ferramenta de combate à corrupção. De acordo com dados do Conselho Nacional de Justiça, até março de 2010, o Brasil tinha 2002 gestores e políticos enquadrados por improbidade administrativa. Até esta data a Justiça já havia identificado o acréscimo ilícito de R$ 26,99 milhões a patrimônios pessoais e a reparação ao Tesouro rondava os R$ 148 milhões[37]. 


     


    Por outro lado, até agosto de 2011, o Supremo Tribunal Federal já havia julgado 108 processos relativos a crimes de lavagem de dinheiro, corrupção e improbidade administrativa, número que superava em 20% os julgamentos realizados pela Corte em 2010[38]. Cabe lembrar também, que o próprio Supremo Tribunal Federal realizou o maior julgamento da história recente do Brasil envolvendo a prática de corrupção. Julgamento este que recebeu o nome da prática que levavam a cabo os imputados, Mensalão.


     


    Vê-se, portanto, que ao mesmo tempo em que a corrupção se apresenta como um problema atual, profundo e multifacetário no Brasil, tem sido combatida pelos meios oferecidos pela legislação, por uma atuação constante do Ministério Público e por um amplo controle levado a cabo pelo Poder Judiciário. Esta atuação, que tampouco exclui a relevância e necessidade do empenho do cidadão comum nesta tarefa, tem propiciado a perspectiva de uma adequação cada vez maior da estrutura interna da administração aos princípios constitucionais que a presidem.


     


    7. REFORMAS DA ADMINISTRAÇÃO E DO SETOR PÚBLICO PRÉVIAS À CRISE


     


    Desde a promulgação da Constituição de 1988, várias reformas incidiram sobre o setor público, por meio de câmbios na própria Carta Política. De modo geral, até 2007, um ano, portanto, antes da eclosão da crise, as reformas constitucionais obedeciam à seguinte classificação temática: 35% das emendas constitucionais haviam tratado da política fiscal, 13% delas abordavam o modelo econômico, 11% haviam incidido sobre o sistema político-eleitoral, e outros 11% sobre dois Poderes, Judiciário e Legislativo; 6% das alterações na Constituição trataram da relação Executivo-Legislativo, enquanto outros 6% tiveram como foco a Política Social; 9% abordaram a Administração Pública e outros 9% tiveram como objeto temas variados.[39]  


     


    O sistema tributário foi profundamente redefinido tanto no que tange ao ajuste fiscal e da redução de despesa nos âmbitos federal, estadual e municipal, como no campo do aumento de receita, também aplicado às três esferas político-administrativas. Isto foi tratado por meio várias emendas, que incluíram as da Reforma Previdenciária (EC 20/98 e EC 47/05) e a da reforma previdenciária dos servidores públicos (EC 41/03), as regras para criação de novos municípios (EC 15/96), a da Reforma Tributária (EC 42/03), entre outras.[40]  


     


    No que concerne ao redesenho do modelo econômico, com a quebra do monopólio da União e dos Estados, e a conseqüente abertura para o capital privado, verificou-se a promulgação de nove emendas constitucionais que tratavam de radioisótopos e minerais (EC 49/06), capital estrangeiro no sistema financeiro nacional (EC 40/03), empresas jornalísticas e de radiodifusão (EC 36/02), atividades de resseguro (EC 13/96), exploração de petróleo (EC 09/95), telecomunicações e radiodifusão (EC 08/95), recursos minerais (EC 06/95) e gás canalizados (EC 05/95). 


     


    Por outro lado, no âmbito da redefinição dos sistemas eleitoral e político houve alterações nos partidos políticos e coligações partidárias (EC 52/06), no foro privilegiado para membros do Executivo federal (EC 23/99), no Habeas corpus no Supremo Tribunal Federal para membros eletivos federais e membros do Executivo (EC 22/99), na reeleição para cargos do Executivo (EC 16/97), no mandato de quatro anos para cargos do Executivo (R5/95), na inelegibilidade para ocupantes de cargos eletivos (R4/94), na vigência de lei que altere o processo eleitoral (EC 4/93) e no plebiscito sobre a forma e sistema de governo.


     


    Sobre o Poder Judiciário incidiram oito emendas constitucionais, sendo a mais importante delas a EC 45/04, que promoveu a chamada Reforma do Judiciário. Já no que tange ao redesenho da relação Executivo-Legislativo, as emendas promulgadas trataram ― com exceção da R2/94, cujo tema era a convocação de membros do Executivo pelo Congresso ― sobre medidas provisórias.


     


    Cabe salientar que no campo dos direitos sociais houve quatro emendas de relevância que transformavam tais direitos em políticas públicas, a saber, a EC 53/06, que instituía o Fundo de manutenção e desenvolvimento da educação básica e de valorização dos profissionais da Educação, conhecido como Fundeb, a EC 31/00 que instituía o Fundo de combate e erradicação da pobreza, a EC 29/00, que tratava da saúde pública e a EC 14/96, cujo objeto foi a educação fundamental e o fundo de manutenção e desenvolvimento do ensino fundamental e de valorização do Magistério, conhecido como Fundef. Por outro lado, no campo da Administração Pública sobrevieram seis alterações constitucionais, dentre as quais a que mais relevância apresenta é a reforma administrativa no governo FHC (EC 19/98).[41] 


     


    Além do plano puramente constitucional, podemos destacar o forte ímpeto em prol das privatizações que se verificou não muito tempo depois de promulgada a Carta de 1988. Esta política começa já no governo de Fernando Collor de Mello, com a instituição do Programa Nacional de Desestatização, regulado pela Lei N.º 8.031/90. De corte neoliberal, o governo Collor implementou além do amplo programa de privatizações[42], abertura às importações e modernização industrial e tecnológica. O setor siderúrgico foi diretamente atingido com a extinção da SIDERBRAS (Siderurgia Brasileira S.A.) e a privatização da USIMINAS e da Companhia Siderúrgica Nacional.


     


    Não sem experimentar forte oposição, no governo Fernando Henrique este processo acelerou-se, com a privatização da empresa de minério de ferro Companhia Vale do Rio Doce, a Telebrás, monopólio estatal na área de telecomunicações e a Eletropaulo, entre as mais destacadas. Por outro lado, já no governo Lula[43], as privatizações atingiram as rodovias federais, o Banco do Estado do Ceará, o Banco do Estado do Maranhão, as hidrelétricas Santo Antônio e Jirau e a Linha de transmissão Porto Velho-Araraquara.


     


    É importante destacar que no processo de privatizações, sobretudo no governo Fernando Henrique, quando se atendia firmemente os ditames do FMI e do Consenso de Washington a pressão do Governo Federal sobre os Estados para que seguissem a sua cartilha funcionou ao condicionar transferência de recursos financeiros da União à submissão dos governadores.


     


    O programa de privatizações da Era FHC não logrou erradicar o endividamento do país, apesar de ter gerado mais de 78 bilhões de dólares em receita. Esta dívida aumenta de 60 bilhões de reais em 1994, para 245 bilhões de reais em novembro de 1998.[44] Ao mesmo tempo é questionável se o modelo estatizante e de monopólio do Estado em setores estratégicos teria demonstrado agilidade e versatilidade para acompanhar os avanços tecnológicos, sobretudo no setor das telecomunicações, dada a necessidade de forte investimento na área, o que certamente se alcança de forma mais proficiente no âmbito privado do que no público, como prova o fato de que as empresas de telefonia privada tenham investido três vezes mais que a Telebrás, estatal, fazia. Neste mesmo sentido, é sintomático o salto de 16,6 milhões de telefones fixos em 1998 para 35 milhões em 2006, e o avanço exponencial no número de telefones celulares, de 7,4 milhões para 95 milhões, seguindo uma tendência mundial, em relação a estes últimos, que consiste na contínua queda do preço em decorrência do avanço tecnológico, permitindo assim o acesso de classes de baixa renda a tais bens de uso.[45] No mais, em termos de investimento do setor privado em telefonia pode-se falar de R$ 148 bilhões o que, por seu turno, enseja uma arrecadação da ordem de R$ 100 bilhões para o governo até 2006, enquanto, por outro lado, os leilões de freqüência de banda para empresas de telefonia móvel alcançaram R$ 8 bilhões de reais para o governo.


     


    Apesar das privatizações terem sido recebidas positivamente, à época em que foram realizadas, segundo números do Ibope que apontavam uma maioria de 57% a seu favor, contra 31% contrários, e apesar dos avanços e dos aspectos a que deu ensejo, em pesquisa realizada em 2007 pelo Instituto Ipsos, verificou-se que 62% do eleitorado brasileiro se opõem à privatização de serviços públicos, contra 25% que a apóiam. Segundo a pesquisa, há percepção de que os serviços prestados pioraram no âmbito da telefonia, água e esgoto, estradas e energia elétrica.[46]  


     


    O ranking dos serviços mais criticados é liderado pelas concessionárias de energia elétrica, seguidas das concessionárias de água e esgoto, telefonia e estradas. Ainda assim, a pesquisa indica que a população não se inclina cegamente contra as privatizações e muito menos a favor da estatização de certos serviços, manifestando-se uma tendência a favor daquelas se delas derivarem melhores serviços.[47]


     


    8. SITUAÇÃO ECONÔMICA DO PAÍS NO CONTEXTO DA CRISE, PROJETOS DE REFORMA DA ADMINISTRAÇÃO E DO SETOR PÚBLICO, VALORAÇÃO DA SUA EVOLUÇÃO NO CONTEXTO DA CRISE E PROPOSTAS DE POSSÍVEIS LINHAS DE REFORMA PARA COMPATIBILIZAR EFICIÊNCIA E RACIONALIZAÇÃO ENTRE O SETOR PÚBLICO E OS PRINCÍPIOS DO ESTADO SOCIAL 


     


    Embora não se possa afirmar que o Brasil tenha passado pela crise econômica ileso, certamente o impacto desta não foi, ali, semelhante ao que se verificou na Espanha, Itália, Grécia ou Portugal. Talvez por esta razão nenhuma reforma constitucional especificamente voltada para o enfrentamento da crise econômica tenha sido implementada ao longo dos últimos cinco anos. Isto, no entanto, não significa que não tenha havido uma disposição em combater seus efeitos, e sim que tais ações ficaram circunscritas ao comando do política econômica do governo. Fora, portanto, do âmbito constitucional formal.


     


    A rigor, as principais mudanças no setor público foram, bem ou mal, completas ou incompletas, realizadas antes da eclosão da crise. Neste sentido, desde a promulgação da Constituição de 1988, conforme expusemos, foram feitas significativas reformas no setor público como um todo, abrangendo a dimensão previdenciária, administrativa, tributária, econômica, a estrutura dos Poderes, e a implementação dos direitos sociais através de sua transformação em políticas públicas. Porém, nenhuma reforma de dimensões semelhantes foi realizada após a eclosão da crise, em 2008. Do ponto de vista econômico, no entanto, o governo levou a cabo nos últimos anos, ações que ajudaram a arrefecer os impactos desta.


     


    Estas ações, entre inúmeras outras que incluem práticas para preservar negociações relativas a produtos brasileiros no exterior,[48] cobriram as áreas fiscal, monetária, creditícia e cambial. Diante da queda da produção industrial de insumos da construção civil, em 2008, por exemplo, o governo reagiu aumentando o limite de empréstimo para compra de material de construção e disponibilizando R$ 2 bilhões para o estímulo ao consumo em vários setores. No setor automotivo, aumentou a oferta de crédito, implementou a isenção de IPI (imposto sobre produtos industrializados) em carros 1.0 e de IOF (imposto sobre operações financeiras) nos financiamentos de motocicletas e ciclomotores. Antecipou, ademais, R$ 5 bilhões para financiar a safra agrícola e ajudou a fomentar o consumo de móveis e eletrodomésticos. O impacto da crise sobre o câmbio, por seu turno, foi controlado através de várias medidas, que incluíram leilão de dólares, redução integral da alíquota de IOF em operações de câmbio e operações com o Federal Reserve. 


     


    Para reverter a redução do capital estrangeiro contribuíram o controle da inflação, uma dívida externa líquida negativa, taxas de crescimento elevadas e estabilidade da relação dívida pública e PIB. Além disso, destacam-se o estímulo ao comércio exterior, a disponibilização, por parte do Banco Central do Brasil, de R$ 24 bilhões para compra de carteira de bancos menores com problemas de liquidez e solvência e a autorização ao Banco do Brasil e à Caixa Econômica Federal para comprar ações e participações de instituições financeiras internacionais.[49] 


     


    Pode-se afirmar, sem com isso desejar incorrer numa argumentação arrogante, que para uma sociedade que tenha vivido a crise econômica dos anos 80, com hiperinflação, um setor público mastodôntico e ineficiente, com uma população mergulhada numa miséria calamitosa e um quadro de desigualdade social pornográfico, a crise de 2008, embora não tenha sido subestimada, não transpôs os limites da regulação da política econômica governamental ao ponto de justificar o recurso à reforma constitucional e a redefinição do setor público, com incidência direta e negativa sobre conquistas sociais. 


     


    Vale salientar, que todos os problemas citados nas linhas anteriores direta ou indiretamente ainda se manifestam no Brasil, porém, ali, a crise econômica não implicou o recorte profundo de direitos sociais. Talvez por ser tão carente destes, e por ter um setor público ainda tão deficiente na tarefa de concretizá-los, é comum ao brasileiro, encarar que, no seu país, ainda se constrói, ao invés de se destruir tais conquistas, como é a impressão em muitos Estados europeus.  


     


    De modo geral, o balanço que se pode fazer, ao final deste trabalho traz à tona algumas reflexões necessárias. Ao longo dos últimos vinte e quatro anos, desde a promulgação da Constituição de 1988, mudanças sociais significativas transformaram o tecido social no Brasil. Os graves problemas econômicos que assolaram a sociedade brasileira ao longo de mais de duas décadas foram remediados e uma classe média surgiu e tem gradativamente se consolidado.  


     


    Ao mesmo tempo, enquanto alguns problemas já conhecidos resistem, novos desafios se impõem para a sociedade brasileira. Neste sentido, é premente prosseguir com o resgate das classes subalternas através de políticas públicas governamentais, incrementando-as através da educação ― que deve passar a ser vista, ao contrário do que tem acontecido até o momento, como setor estratégico para o país ― de modo a preparar o cidadão para a realidade contemporânea e o mercado de trabalho, para que os programas sociais não degringolem para o assistencialismo e o populismo. 


     


    Por outro lado, conforme salientamos anteriormente, o setor público no Brasil tem que se desenvolver e aumentar, de forma racional e eficiente, pois o país tem se tornado mais complexo e demandado maior fiscalização governamental para o cumprimento de um arcabouço jurídico dos mais avançados do mundo, mas que padece de ineficácia diante de um quadro insuficiente de organismos e funcionários. 


     


    Certas reformas demonstram-se urgentes na medida em que a questão principal no país, com a conquista da estabilidade econômica, seja, não exclusivamente, a de tornar-se uma das maiores economias do mundo, e sim uma sociedade na qual se possa viver com felicidade pública e privada. Neste sentido, para alcançar aquela, é necessário implementar uma profunda reforma política, enquanto esta depende da reforma na segurança pública, um serviço ainda deficientemente prestado pelo Estado brasileiro e no qual, ao contrário de setores como educação e saúde, não se tem experimentado avanços significativos nos últimos anos.


     


    Finalmente, na convergência entre setor público e direitos sociais impõe-se o combate diuturno, sem tréguas, sem trincheiras, à corrupção que é endêmica no Brasil e que não só transmite a falsa impressão de inchaço da Administração Pública, dando-lhe um aspecto muito mais obeso do que na verdade ela tem, como drena os recursos públicos que deveriam ser destinados para o atendimento às necessidades sociais da população. 


     


    Caso se logre discernir no Brasil o quão imperativo é o enfrentamento destes desafios, já se terá motivo suficiente para empenhar esperanças no seu desenvolvimento.
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    1. INTRODUZIONE: LA RILEVANZA DELLE PROSPETTIVE METODOLOGICHE NEL RAPPORTO TRA AMMINISTRAZIONE E COSTITUZIONE


     


    Il contributo intende affrontare il tema dei principi costituzionali della pubblica amministrazione alla luce di alcune esperienze europee ed extracontinentali. Immediati appaiono i profili di complessità di un approfondimento comparativo delle vicende amministrative nazionali, se si considera il peso delle variabili storiche e geografiche nell’organizzazione e nella individuazione delle funzioni amministrative che uno stato svolge. Tuttavia proprio nella dialettica amministrazione/costituzione può rintracciarsi una prospettiva di analisi interessante al fine di descrivere, comparativamente, lo sviluppo di alcune tendenze, linee di continuità e di rottura che caratterizzano le esperienze nazionali considerate. Al riguardo, una delle questioni preliminari che sembra dover interessare lo studio dei principi costituzionali dell’amministrazione può farsi risalire ad un problema di carattere metodologico, pur ricco di implicazioni sostanziali: si tratta in altri termini della stessa individuazione e definizione dello statuto disciplinare del diritto amministrativo. In effetti il tema dei principi costituzionali della pubblica amministrazione rinvia ad una questione assai discussa dalla giuspubblicistica, a partire dall’Ottocento e proseguita nel corso di tutto il Novecento, in diversi paesi, vale a dire il problema della distinzione tra il diritto costituzionale e il diritto amministrativo[1]: distinzione che sembra di grande rilevanza rispetto al tema qui trattato considerato che, come sosteneva Giannini in un risalente contributo facendo riferimento alla dottrina tedesca[2], nella concezione unitaria delle due discipline, risiedeva l’esigenza che l’attività dei pubblici poteri non si ritenesse svincolata dai principi fondativi dell’ordinamento e pertanto la questione dello statuto disciplinare del diritto amministrativo si rifletteva sul tema dei limiti dell’attività amministrativa. 


     


    In particolare, nel contesto italiano, tale interrogativo precedeva non di rado le trattazioni della allora nascente dottrina amministrativa. Prevaleva ad esempio in autori come Santi Romano e Vittorio Emanuele Orlando[3] la necessità di una trattazione autonomia delle due discipline. E’ ben nota al riguardo l’immagine di Santi Romano secondo cui “il diritto costituzionale non è un ramo del diritto pubblico, ma è il suo tronco da cui poi i singoli rami si dipartono. Tronco ben solido e massiccio che per la sua dirittura spicca netto tra il frastaglio delle foglie e dei rami in modo che non è possibile confonderlo con nessuno di questi nemmeno col maggiore cioè il diritto amministrativo”[4]. 


     


    Nel contesto tedesco, invece, si deve a Otto Mayer[5] il tentativo più solido di elaborazione di una dottrina del diritto amministrativo come scienza autonoma, in opposizione alla prevalente dottrina dell’epoca che postulava una concezione unitaria del Verwaltungsrecht e del Verfassungsrecht all’interno del comune diritto dello Stato (“Staatsrecht”)[6]. E’ comune, peraltro, nella dottrina tedesca ricordare le formule antitetiche con le quali la questione del rapporto tra diritto amministrativo e costituzionale è stata tematizzata con maggior chiarezza: da un lato, appunto, Mayer con la nota espressione secondo cui “Verfassungsrecht vergeght, verwaltungsrecht besteht”[7] mediante la quale intendeva rimarcare la continuità degli apparati burocratici rispetto alla mutevolezza degli assetti politico-istituzionali; dall’altro, trentacinque anni dopo, Fritz Werner e il suo citatissimo motto secondo cui il diritto amministrativo è diritto costituzionale concretizzato[8]; in altri termini ora emerge una tematizzazione antitetica del diritto amministrativo rispetto al diritto costituzionale, ora, nell’ambito di un mutato quadro costituzionale, il secondo costituisce una premessa imprescindibile del primo. 


     


    Similmente nella dottrina francese del secondo dopoguerra può ricordarsi la discussione tra Vedel e Eisenmann, l’uno intento a rintracciare nella costituzione le basi del diritto amministrativo – nonostante, come si dirà il sostanziale silenzio della Carta del ’58 in materia di amministrazione; l’altro impegnato a dubitare dell’incidenza del dato costituzionale nel diritto amministrativo francese[9]. 


     


    Si può quindi almeno accennare alle implicazioni che i dibattiti sullo statuto disciplinare del diritto amministrativo esercitano nell’ambito degli istituti fondamentali di quest’ultimo – e il contributo di Mayer sembra in tale prospettiva particolarmente significativo: ci si limita al riguardo a ricordare come la questione appare di primaria importanza in ordine alla considerazione del rapporto tra legge ed atto amministrativo, nella misura in cui l’ampliamento della autonomia dell’amministrazione rispetto alla legge sembra coerente con l’individuazione di uno statuto indipendente del diritto amministrativo dal diritto costituzionale; al contrario, il riconoscimento del valore dei principi costituzionali nell’ambito dell’agire amministrativo richiederà un vincolo più stretto tra legge ed atto amministrativo[10].


     


    Così estremamente sintetizzata la questione del rapporto tra le due branche del diritto pubblico, nel prosieguo, al fine di tentare una sintesi delle numerosissime questioni che sorgono rispetto al tema, si è provato ad individuare alcuni snodi storico-teorici che sono apparsi meritevoli di interesse  e che interrogano con particolare forza in generale il rapporto tra amministrazione e costituzione: in primo luogo si è richiamata l’esperienza dello Stato liberale e il contributo di essa all’elaborazione di principi in grado di vincolare, indirizzare e controllare l’attività della potestà amministrativa; quindi, nel mutato assetto valoriale dello Stato di democrazia pluralistica si sono ripercorse da un lato le disposizioni costituzionali di rilievo e dall’altro alcune vicende giurisprudenziali di particolare interesse, specialmente per il legame che istituiscono tra amministrazione e diritti fondamentali; infine si è fatto cenno al fenomeno della c.d. l’europeizzazione del diritto amministrativo. Riguardo alla scelta di inquadrare il tema attraverso una prospettiva evolutiva, seppur mediante cenni estremamente sintetici, si può rilevare che se l’esigenza di un approccio storico-comparativo è un dato ormai acquisito per ogni ricerca che si interroghi sui problemi attuali dello Stato costituzionale[11], essa risulta tanto più utile nell’ottica dell’approfondimento della “dimensione costituzionale” dell’amministrazione[12]: infatti, la ricostruzione sulle origini e le traiettorie dell’amministrazione, come è stato osservato, sembra consentire di tracciare una linea ideale che unisce il fenomeno della c.d. europeizzazione del diritto amministrativo alle radici del moderno diritto pubblico, passando per “il momento della scrittura”[13] di uno statuto costituzionale della Pubblica amministrazione[14]. L’inserimento di principi che riguardano il settore pubblico nelle costituzioni novecentesche, in altri termini, per un verso non può rinunciare al legato dell’esperienza dello Stato liberale e per altro verso sembra dover considerare la rielaborazione e la successiva proiezione di questi ultimi nello sviluppo di un diritto pubblico europeo. Inoltre la prospettiva storica lascia emergere l’esistenza di uno stretto legame tra amministrazione e costituzione e quindi l’incidenza dei principi costituzionali nell’azione dei pubblici poteri già nel corso dell’Ottocento.


     


    2. CENNI SUI FONDAMENTI COSTITUZIONALI DEL DIRITTO AMMINISTRATIVO NELL’ETÀ LIBERALE


     


    I differenti paradigmi che caratterizzano lo sviluppo del diritto amministrativo nelle varie esperienze nazionali, come già accennato – e il fatto che la stessa scienza del diritto amministrativo abbia sovente rivendicato come la specificità di ogni nazione si rifletta nella impossibilità di comunicare forme di organizzazione di uno stato ad un altro[15] – non sembra impedire di riflettere su un impianto comune nella fondazione del diritto amministrativo fornito dall’esperienza del costituzionalismo nello Stato liberale[16].


     


    Si può in effetti innanzitutto far riferimento al principio della divisione dei poteri, e all’affermazione della supremazia parlamentare che conduce alla separazione tra politica e amministrazione, mediante la subordinazione dell’amministrazione alla legge del parlamento (principio di legalità). Sul piano dei rapporti tra individuo e potere si può poi ricordare che le trasformazioni dei rapporti tra organi costituzionali, derivanti da un rinnovato criterio di legittimazione degli stessi, si riflettono nell’impostazione del rapporto autorità/libertà: la possibilità per il cittadino di avanzare pretese soggettive nei confronti dell’autorità, fornite sia pur di primitive forme di tutela dinanzi ad un’autorità giurisdizionale, ebbe evidenti riflessi nella reimpostazione dei rimedi degli individui nei confronti dell’attività dell’amministrazione statale[17]. 


     


    Indubbiamente, nonostante l’esistenza di un sostrato comune che ispira il costituzionalismo liberale sono spesso sottolineate le seguenti coppie oppositive che rendono il modello francese e quello inglese due “idealtipi”[18]: applicazione alle pubbliche autorità di un diritto “speciale” nel caso francese (con tanto di istituzione di un giudice ad hoc, il Conseil d’Etat) ed esistenza di un diritto ordinario in quello inglese, che vale quindi tanto per i soggetti pubblici che per quelli privati; amministrazione centralizzata nel caso francese e prevalenza del governo locale (“self government”) nell’esperienza inglese; formazione di una classe di giuristi che ricoprono le posizioni apicali dell’amministrazione burocratica in Francia e formazione prevalentemente umanistica nel caso inglese. 


         


    E tuttavia, da un lato la rigidità di questa divisione è stata anche recentemente soggetta ad uno sforzo di problematizzazione[19]. D’altro canto, non va sottovalutato il contributo della tradizione inglese (su cui si tornerà a breve), la quale lascerà emergere alcuni principi a cui non si dimostreranno impermeabili altre esperienze europee: oltre al già richiamato principio della divisione dei poteri che si esprime anche nell’esigenza della non arbitrarietà del potere da cui discende il principio di legalità dell’azione amministrativa e la preminenza del parlamento sull’esecutivo (“Sovereignity of Parliament”), si può far riferimento al principio della responsabilità ministeriale, che influenzerà, almeno in una prima fase, ad es. l’esperienza italiana (cfr. art. 95 Cost: i ministeri rispondono degli atti dei loro dicasteri). Sulla base di una convenzione costituzionale, successivamente all’affermarsi della monarchia parlamentare, si consoliderà il principio per cui dinanzi al Parlamento rispondono solo i ministri e non anche i funzionari. Ne deriva che nel caso di “wrongs” da parte di questi ultimi sono i ministri e non i funzionari a dover rassegnare le dimissioni: la tenuta del principio in esame tuttavia nella stessa vicenda inglese è stata di recente chiamata a confrontarsi con una prassi che ne ha reso più complessa una completa applicazione[20] [21]. 


     


    Al tempo stesso, sempre riconducendolo all’esperienza d’oltremanica, è stato evidenziato il rapporto di coimplicazione tra l’estensione del suffragio universale e l’espansione delle funzioni svolte dallo Stato: l’idea per cui l’allargamento della base elettorale implichi anche l’allargamento degli interventi dello Stato alle nuove esigenze della collettività sarà infatti una costante dell’estensione del suffragio nei paesi dell’Europa continentale tra Otto e Novecento, così come un caratteristica della dimensione democratico-partecipativa di cui si arricchirà lo stato costituzionale nel XX Secolo. 


     


    Più in generale risale all’epoca del costituzionalismo liberale lo sforzo di raggiungere prestazioni di neutralità politica da parte dell’apparato burocratico, anche a garanzia della sfera privata dall’ingerenza dei potere pubblico: ciò si realizzerà attraverso i principi di legalità e nella riserva di legge, che presentano, come autorevolmente osservato (P. Ridola), un’origine comune: il primo fa si che l’azione del sovrano, del governo e dei pubblici poteri sia conforme alla legge voluta dal parlamento (a garanzia della classe borghese), la seconda fa in modo che solo la legge voluta dal parlamento possa limitare i diritti dei cittadini. Nel contesto britannico, la rule of law svolgerà anch’essa la funzione di limitazione del potere a garanzia dei diritti dei cittadini, diversa però sarà l’origine: frutto di un’operazione di autolimitazione statale nell’esperienza continentale ed esito di un processo più complesso che coinvolge il parlamento e l’attività delle corti e che quindi produce una “regola di diritto” che promana anche dal tessuto sociale nell’esperienza inglese[22]. 


     


    Anche nel quadro del costituzionalismo statunitense può e anzi deve farsi almeno un accenno all’epoca liberale: nonostante la costituzione americana non presenti precise indicazioni in materia di amministrazione – il cui silenzio in proposito fu invero l’esito del compromesso tra federalisti e antifederalisti[23] – principi quali la rigida separazione tra poteri, la costituzione come higher law forniscono un riferimento, sia pur essenziale, dell’agire amministrativo e l’esigenza di una divisione tra amministrazione e politica non si può dire sia estranea alla cultura americana dell’800. In questa prospettiva si può ricordare un recente tentativo di un noto amministrativista americano, Jerry Mashaw, di considerare che ciò che definisce come “a hole in the text of U.S. Constitution” – ossia il silenzio della costituzione rispetto al modello di amministrazione (“Administration is missing”) – sarebbe stato colmato già nei primi anni di vita repubblicana da un complesso di “legislation, administrative practices and judicial precedents”[24], integrante una sorta di “unwritten administrative constitution”: superando in questo modo la consolidata concezione secondo cui la nascita dello stato amministrativo negli Stati Uniti sarebbe da collocare nel passaggio tra Otto e Novecento e in particolare  a partire dall’Interstate Commerce Act del 1887, la tesi di Mashaw è che l’esistenza di un’attività di regolamentazione fosse già presente nei primi cento anni di storia repubblicana americana: “From the earliest days of the Republic, Congress delegated broad authority to administrators, armed them with extrajudicial coercive powers, created systems of administrative adjudication, and specifically authorized administrative rulemaking”[25]. 


     


    3. L’INSERIMENTO DEI PRINCIPI COSTITUZIONALI NELLE COSTITUZIONI EUROPEE DEL SECONDO DOPOGUERRA


     


    Con l’affermazione dello Stato di democrazia pluralistica nel corso del Novecento, il laboratorio liberale di enucleazione di un insieme di principi volti a limitare e indirizzare l’operato dell’amministrazione non verrà accantonato: al contrario, sul suo tronco, e attraverso una rielaborazione di quello strumentario, si reggeranno significativi dispositivi di collegamento dell’amministrazione al resto dei poteri costituzionali: emblematica di questa vicenda, ad es., la rilettura del principio di legalità e l’affiancarsi di una dimensione sostanziale a quella formale.  Allo stesso tempo, l’immersione della riserva di legge nel quadro mutato delle costituzioni rigide non potrà svolgere più quella funzione di limite al legislatore ma sarà innanzitutto un vincolo per il legislatore affinché si attivi per la conformazione, la promozione e la tutela dei diritti costituzionali[26]. Ancora: il principio di imparzialità dell’attività della pubblica amministrazione, corollario del principio di legalità, confluito nell’art. 97 della Costituzione italiana e nell’art. 103 di quella spagnola muterà profondamente i suoi caratteri. Come osserva Cerri, se nel quadro dell’esperienza liberale il principio di imparzialità discendeva dalla separazione dei poteri e dalla necessità di assicurare la salvaguardia degli interessi generali su quelli particolari, nel nuovo assetto costituzionale, il principio in questione si lega strettamente da un lato alla questione dell’ampliamento delle funzioni statali nello stato di democrazia-pluralistica e alla conseguente espansione della discrezionalità amministrativa e dall’altro al collegamento con il principio democratico, entrambi tematizzanti il problema della “unità-distinzione”[27] tra governo ed amministrazione: ne deriva per un verso la necessità che l’amministrazione quale “parte imparziale”[28] è chiamata nell’ambito delle attività che richiedono l’esercizio di scelte discrezionali  a realizzare una ponderazione di tutti gli interessi in gioco[29]; per altro verso – e più limitatamente – si è insistito sulla saldatura tra principio democratico e principio di imparzialità che si tradurrebbe da un lato in una esigenza di corrispondenza dell’operato dell’amministrazione rispetto all’indirizzo politico di maggioranza, al fine di non spezzare nella fase dell’esecuzione amministrativa il circuito sovranità popolare-rappresentanza politica e dall’altro nel rispetto delle minoranze e del principio di non discriminazione[30]. Inoltre il legame tra democrazia ed imparzialità dell’amministrazione emergerebbe più in generale attraverso l’esigenza di forme di controllo degli amministrati sull’eventuale arbitrarietà dell’operato degli amministratori (mediante ad esempio la partecipazione tramite contraddittorio all’adozione degli atti amministrativi e l’obbligo di motivazione, etc.). 


     


    3.1 I principi costituzionali della pubblica amministrazione nelle carte costituzionali: prospettiva statica


     


    Sul piano testuale, è affermazione usuale quella secondo cui non sono frequenti i richiami puntuali delle carte costituzionali ai principi che devono ispirare l’organizzazione e il funzionamento dell’amministrazione: in generale i principi costituzionali sull’amministrazione perseguono l’obiettivo di “neutralizzazione politica” dell’amministrazione (L. Carlassare) mediante la separazione della politica dall’amministrazione, essenziale al fine di realizzare i principi di democrazia e pluralismo (principio di alternanza maggioranza/minoranza) così come di assicurare la continuità della funzione amministrativa; di stabilire, quindi, i rapporti tra governo e amministrazione nel senso di enunciare il potere di direzione del primo sulla seconda  (art. 96 della Cost. spagnola; art. 20 Cost. francese; art. 95 Cost italiana); di limitare la discrezionalità dell’amministrazione, ora attraverso il principio di legalità e le riserve di legge, ora mediante il richiamo più in generale al rispetto dell’ordinamento giuridico, del diritto o della costituzione o ancora attraverso il richiamo all’imparzialità o all’obiettività (art. 103.1, Cost. spagnola; art. 97 Cost. italiana); infine la valorizzazione della dimensione partecipativa del cittadino al potere pubblico, particolarmente presente come si accennerà nella costituzione spagnola (art. 9.2 e art. 105 Cost spagnola; art. 2 cost. italiana). Costituiscono poi aspetti comuni la disciplina del decentramento amministrativo (art. 5 Cost. italiana; Sezione VIII Cost. tedesca; Titolo VIII della Costituzione spagnola). 


     


    Più in generale, come si vedrà, il rapporto tra pubblica amministrazione e costituzione richiede di essere inquadrato in un più ambizioso progetto di emancipazione individuale e collettivo di cui, attraverso moduli differenti le esperienze costituzionali – comprese quelle dell’area anglosassone così come alcune costituzioni sudamericane –  saranno chiamate a farsi carico.   


     


    La costituzione italiana pare emblematica di una iniziale timidezza delle costituzioni del dopoguerra nel conferire rilievo costituzionale all’amministrazione. Le norme centrali di riferimento sono gli artt. 97 e 98, secondo un modello che rifletteva, secondo la maggior parte degli autori, una linea di continuità con l’esperienza liberale e in cui i rapporti tra amministrazione e potere politico sul piano costituzionale si riducevano alla “scrittura” di compiti per il legislatore. Un’impostazione della disciplina costituzionale dell’amministrazione che sembrava pertanto lasciare ai margini l’esigenza di tutela delle posizioni soggettive individuali e delle garanzie procedimentali[31], conducendo una parte della dottrina ad intravedere la sopravvivenza di “un’impronta” autoritaria nell’impostazione dei rapporti tra amministrazione e costituzione: si vedrà tuttavia come questa immagine debba ritenersi ormai superata, grazie al contributo della dottrina, della giurisprudenza costituzionale e del legislatore (in particolare a seguito dell’approvazione della l. n. 241/1990), che hanno permesso di ricondurre i principi relativi alla pubblica amministrazione nel quadro della forma di stato democratico-pluralista. 


     


    Ancora più complesso il discorso sui principi fondamentali relativi al pubblico potere nel caso della Legge fondamentale di Bonn, in cui va riconosciuto l’importante ruolo del Tribunale costituzionale nell’aver creato un sistema di legature tra disposizioni costituzionali in grado di enucleare numerosi principi costituzionali riferibili all’amministrazione (in particolare attraverso l’elaborazione di una teoria della sottomissione dell’amministrazione al rispetto dei diritti fondamentali, la c.d. “Vergrundrechtlingung”). Le principali disposizioni costituzionali di riferimento sono l’art. 1, c. 3 che vincola il potere legislativo, l’esecutivo e la giurisdizione al rispetto dei diritti fondamentali; l’art. 19, comma 4 che prevede la possibilità per chiunque subisca una lesione nei diritti fondamentali di adire l’autorità giudiziaria, quindi anche nei confronti di atti amministrativi. Ulteriori principi che limitano l’operato dell’amministrazione discendono dal principio dello Stato di diritto dell’art. 20, comma 3 nella duplice forma della Vorrang des Gesetzes e della Vorbehalt des Gesetzes: se la prima consente lo svolgimento dell’agire amministrativo purché questo non contrasti con le leggi esistenti, quando ricorre la seconda l’attività dell’amministrazione può svolgersi solo in presenza di una apposita base normativa[32]. 


     


    Inoltre, rileva il principio di proporzionalità (infra) anche nell’ambito dell’agire amministrativo, inteso come divieto di misure eccessive (Uebermassverbot): il suo fondamento costituzionale è stato rinvenuto dal Tribunale costituzionale nel principio dello Stato di diritto di cui all’art. 20, 19, comma 2[33]. Infine, rilevano gli art. 33 commi 4 e 5 che introducono una riserva di funzione amministrativa.


     


    Nella Costituzione francese gli articoli che riguardano l’ambito dell’amministrazione sembrano a prima vista ridursi al solo art. 20, comma 3 che prevede che l’esecutivo dispone dell’amministrazione: qui, forse ancor più che nell’esperienza tedesca, il ruolo dei giudici e in particolare del Conseil d’Etat è stato fondamentale. Nel tentativo di offrire una spiegazione di tale scelta si è fatto riferimento allo sbilanciamento del costituente francese verso il rafforzamento dell’esecutivo nei confronti del parlamento. Così la mancata costituzionalizzazione del diritto amministrativo nella Carta del 1958 è stata colmata grazie ad importanti traguardi del costituzionalismo francese nella V Repubblica: si pensi all’introduzione della “saisine parlamentaire”, alla prevalenza della legge sul regolamento nonostante la previsione dell’art. 37 lasciasse aperti scenari diversi[34], nonché alla formulazione da parte del Conseil constitutionnel,  del “bloc de constitutionnalitè” e, successivamente del “bloc de legalitè” (Favoreau). Sono stati così elevati al rango di principi costituzionali, come ricorda Blairon[35], il principio di continuità (utilizzato dal Conseil per limitare il diritto di sciopero: C. cost, 79-105 DC, 25 luglio del 1979) e quello di eguaglianza di fronte al servizio pubblico (in materia di accesso agli impieghi pubblici ad es.). Recentemente vanno poi ricordati i principi sanciti nella Carta dell’ambiente che possiede rango costituzionale (cfr. il principio di precauzione e il principio del “chi inquina paga”[36]).


     


    Della vicenda francese riguardo ai rapporti tra amministrazione e costituzione nella V Repubblica va segnalato almeno un aspetto di indubbia originalità: e cioè il processo di reciproco condizionamento del diritto amministrativo nei riguardi del diritto costituzionale, dimostrato dal fatto che se in un primo momento la giurisprudenza del Consiglio costituzionale si è in gran parte basata sulla lunga esperienza del Consiglio di Stato, successivamente anche quest’ultimo ha finito per applicare principi enucleati dal Conseil constitutionnel[37]. Solo un esame approfondito della giurisprudenza di tali autorità permette di avvicinarsi alla comprensione dei vincoli incombenti sulle amministrazioni pubbliche; non potendosi far rientrare in questo lavoro un esame di tali vicende giurisprudenziali ci si limita a rinviarne l’approfondimento pertanto ad altri contributi[38].


     


    Rispetto alle esperienze considerate la costituzione spagnola segna un’inversione di tendenza, caratterizzandosi per una più marcata disciplina costituzionale dei principi relativi all’amministrazione che ruotano intorno alla clausola dello Stato sociale e democratico di diritto, alla valorizzazione del pluralismo (specialmente nel principio di deconcentrazione ma anche in quello sulla sussidiarietà) e alla salvaguardia delle istanze autonomiche. 


     


    Si possono sinteticamente ricordare i numerosi principi contenuti nell’art. 103, comma 1 (principi di gerarchia, decentramento, deconcentrazione, coordinamento); l’art. 103, comma 2 che prevede norme sull’accesso al pubblico impiego, condizionandolo a criteri di merito e capacità; l’art. 105 che contiene una dettagliata disciplina diretta a rafforzare la dimensione partecipativa dell’amministrazione, prevedendo che la legge disciplini la presenza del cittadino nel procedimento di elaborazione delle disposizioni che lo riguardano; il diritto di accesso e la partecipazione dell’interessato al procedimento. L’art. 106, infine, disciplina gli strumenti di tutela giurisdizionale. 


     


    L’art. 103 merita un’osservazione particolare: sia per l’originalità di una norma che si pone al centro di un’ampia costellazione di principi riferibili all’amministrazione. Sia per le relazioni che esso intrattiene con altre esperienze costituzionali: di quest’articolo, possono infatti rimarcarsi le influenze della costituzione italiana e di quella tedesca: la prima, sarebbe rintracciabile nel principio di efficienza che ricorderebbe il principio del buon andamento dell’art. 97[39]; la seconda, in particolare, tangibile nella disposizione che prevede la subordinazione della pubblica amministrazione al diritto e che richiama pertanto il disposto dell’art. 20 della Legge fondamentale di Bonn[40], con cui si “è preteso superare il formalismo giuridico … ed aprire la possibilità di utilizzazione giuridica dei principi generali del diritto come strumento di controllo della discrezionalità amministrativa”: tali principi, tuttavia, non aprirebbero ad interpretazioni di stampo giusanturalistico ma sarebbero in ogni caso da rinvenire nel testo costituzionale[41].


     


    Nel complesso, la Costituzione spagnola sembra aver realizzato un’inedita composizione tra forze vettoriali che spingono in direzione apparentemente opposta e cioè coniugando istanze di rafforzamento della coesione (cfr. ad esempio i principi di gerarchia, coordinamento, cooperazione e solidarietà) alla forte valorizzazione del carattere plurale che si traduce, come osserva Aguilar[42], nella necessità di dover parlare non già dell’amministrazione ma delle amministrazioni pubbliche (principio autonomico; principio di deconcentrazione). In questa prospettiva, assume particolare originalità nel quadro comparato il principio di deconcentrazione, che non si ritrova in altre costituzioni e che consiste nel trasferimento o delegazione di funzioni all’interno di una stessa struttura amministrativa, dalla struttura centrale/periferica a quella superiore/inferiore.  


     


    3.2 Vicende evolutive dei principi costituzionali della pubblica amministrazione, con particolare riferimento alla valorizzazione dei diritti fondamentali


     


    A ben vedere, tuttavia, lo sforzo di rinvenire nei testi costituzionali i principi che si riferiscono al settore pubblico è operazione più complessa di quella che può sembrare limitandosi all’osservazione del dato testuale. E’ infatti opportuno prendere le mosse da altri principi che sono riferibili all’attività dell’amministrazione che si rinvengono nella costituzione e in particolare al legame che si realizza tra l’amministrazione e l’evoluzione della forma di stato: certo, almeno per l’esperienza italiana la questione dei pochi riferimenti costituzionali relativi alla pubblica amministrazione non fu scelta casuale: sia sufficiente il richiamo a quanto rilevato da Ruini in Assemblea Costituente, dichiarando che “gli articoli della Costituzione relativi all’amministrazione non devono essere più di due”.


     


    Ma può ricordarsi come già nella dottrina immediatamente successiva all’approvazione della Costituzione, l’esigenza di leggere il rapporto tra amministrazione e costituzione veniva affrontato con tutt’altra sensibilità, ad esempio, da Carlo Esposito che affermava: “chi voglia sapere come è disciplinata l’amministrazione nella nostra costituzione non deve leggere due articoli ma l’intera costituzione”[43] o, successivamente, da Umberto Allegretti secondo cui l’amministrazione è coestensiva alla costituzione e la costituzione è coestensiva alla amministrazione (in tutta la costituzione c’è anche una dimensione amministrativa)”[44]. Peraltro la nota affermazione di Fritz Werner, relativamente al diritto amministrativo tedesco, richiamata in apertura, secondo cui il diritto amministrativo è diritto costituzionale concretizzato sembra in fondo leggere in una prospettiva simile il rapporto tra amministrazione e costituzione.


     


     Per cominciare dall’esperienza italiana, il dibattito sulla copertura costituzionale, formale e sostanziale, per mezzo del principio di legalità (Crisafulli) o di imparzialità (Allegretti), sostenuto dalla dottrina (Roehrssen) e ora negato dalla giurisprudenza costituzionale (cfr. sent. Corte 59/1965, secondo cui esso poteva assurgere a principio generale dell’ordinamento) ora, seppur parzialmente, riconosciuto (cfr. sent. Corte cost. 103/2007 in materia di spoil system), rappresenta una vicenda emblematica dell’immersione dei principi riferibili alla p.a. nel  rinnovato impianto assiologico della costituzione, proiettando nell’ambito dell’attuazione del provvedimento amministrativo i valori di partecipazione, democrazia ed eguaglianza, nel quadro di un “radicale ripensamento del rapporto tra pubblico e privato, proprio nel senso dell’apertura, della comunicazione e della cooperazione”[45]. 


     


    Inoltre, il lungo catalogo delle libertà nella costituzione italiana, così come l’affermazione del principio personalista e dell’eguaglianza sostanziale, da leggere in collegamento con i diritti sociali, comportano un insieme di significativi vincoli per l’amministrazione: ci si può limitare a richiamare, ad es. la giurisprudenza della Corte costituzionale sul diritto alla salute che al principio del diritto alla salute come diritto finanziariamente condizionato[46] ha affiancato quello della tutela del suo nucleo irriducibile o essenziale, che consente una riespansione delle pretese dell’individuo nei confronti delle amministrazioni sanitarie, anche in un periodo di ristrettezze economiche[47].  


     


     Allo stesso tempo, nella Legge fondamentale tedesca, i principi dello Stato sociale (artt. 20, 28 GG), della dignità dell’uomo (art. 1) e del libero sviluppo della personalità (art. 2.1) possono avere significativi riflessi sulla relazione individuo/amministrazione.


     


    L’esperienza tedesca infatti sembra davvero paradigmatica dello sforzo di immergere l’amministrazione nella realtà costituzionale attraverso un’operazione di costituzionalizzazione del diritto amministrativo che si manifesta nei diversi ambiti che la costituzione abbraccia e che in particolare si avverte quando l’impianto dei diritti fondamentali è posto in pericolo: infatti, a partire dalle sentenze Elfes del 1957, e Lueth dell’anno successivo (ricordate di recente da Poli[48]) il Tribunale tedesco affermerà, nella prima, che ogni limite imposto dallo Stato richiede una giustificazione per cui il cittadino dispone di un mezzo di difesa contro azioni prive di una copertura legislativa. Nella seconda, qualificò i diritti fondamentali come “objektive Wertentscheidungen” superando la teorica dei diritti fondamentali come diritti di difesa[49]. Inoltre, più di recente, si può ancora far riferimento alla giurisprudenza del Tribunale costituzionale tedesco sviluppatasi a partire dalla nota sentenza Hartz IV[50] , con la quale la Corte ha ritenuto in contrasto con gli artt. 1 e 20 l’ammontare di un sussidio per disoccupazione in quanto inidonea a soddisfare il diritto ad un Existenzminimum. Pur investendo in via diretta il legislatore, limitando la sua discrezionalità nella articolazione delle politiche sociali, quella giurisprudenza configura un allargamento dei compiti prestazionali dello Stato che richiede il coinvolgimento, al fine di soddisfare i principi posti dal Tribunale costituzionale tedesco, di altri poteri statali e quindi più in generale l’organizzazione dell’amministrazione. Anche perché quella giurisprudenza riconosce come rientranti nel diritto all’Existenzminimum non solo bisogni fisici ma più in generale la possibilità di prendere parte ala vita sociale dello Stato. 


     


    Nella prospettiva di osservazione del mutamento dei rapporti tra amministrazione e costituzione che si realizza con la progressiva solidificazione dei principi dello stato di democrazia pluralistica merita attenzione la lunga disciplina dell’amministrazione pubblica nella Costituzione brasiliana del 1988 in cui oltre ai principi consolidati in altre costituzioni (legalità, efficienza, impersonalità, pubblicità), viene valorizzata la partecipazione del cittadino (usuario), attraverso diritti di accesso, di informazione e di contestazione dell’operato delle amministrazione (art. 37) e si stabilisce un fitto elenco di linee di azione per il legislatore[51], tra cui quote di accesso al pubblico impiego riservate ai portatori di handicap (art. 37, co. VIII), e limiti alle remunerazioni di chi svolge una pubblica funzione. Più in generale il rapporto tra individuo e amministrazione nel quadro della Costituzione brasiliana risente dell’ampia considerazione data alla rimozione delle diseguaglianze attraverso la costituzionalizzazione dei diritti e delle prestazioni sociali e alle potenzialità che derivano dalla lettura combinata tra queste e la dignità umana nella prospettiva di concretizzare l’esigibilità dei diritti stessi[52].


     


    Quanto si è detto rispetto al legame tra evoluzione in senso democratico pluralista e disciplina dei poteri amministrativi non sembra del tutto estraneo neanche alla vicenda inglese, di cui si è già rilevata l’esigenza di una necessaria problematizzazione del suo particolarismo.


     


     E’ indubbio, che le divergenze con le esperienze sviluppatesi in Spagna, Italia, Germania investano innanzitutto la stessa nozione di diritto amministrativo il quale nell’esperienza anglosassone si è sviluppato prevalentemente come scienza di studio degli strumenti di difesa contro l’amministrazione a differenza dei paesi dell’Europa continentale, ove questo ricomprende anche lo studio delle possibilità di organizzazione e di indirizzo dei pubblici poteri. Del resto i principi del diritto amministrativo nella gran parte dei manuali di diritto amministrativo inglese sono i principi che riguardano il Judicial Review e che più in generale rinviano ai principi della costituzione inglese: separazione dei poteri e Rule of Law.  


     


    Tuttavia, per un verso, nonostante tali differenze, approfondendo i principi che regolano il Civil Service inglese[53] ci si accorge della maggiore vicinanza di questi al modello europeo di amministrazione, piuttosto che all’esperienza dell’amministrazione competitiva, fondata sullo spoil system e affidata in prevalenza alle agenzie caratteristica degli Stati Uniti, con cui pure il diritto amministrativo inglese condivide diversi aspetti. 


     


    Per altro verso, sembra assistersi anche nel diritto britannico ad una operazione di costituzionalizzazione del diritto amministrativo, il cui punto di svolta può forse situarsi nel recupero delle Corti della c.d. natural justice theory (a partire da Ridge v. Baldwin del 1963), vera e propria sorgente di principi e diritti di partecipazione al procedimento amministrativo, ritenendo che ogni decisione amministrativa che intacchi i diritti individuali abbia natura giurisdizionale e che quindi sia soggetta al judicial review[54]. 


     


    In particolare, una parte della dottrina (c.d. “common law constitutionalism” tra i cui esponenti figura Paul Craig) ha posto l’accento sul ricorso da parte delle Corti inglesi ai principi di democrazia e di tutela dei diritti fondamentali per sindacare l’azione dei pubblici poteri (in particolare nell’ambito degli istituti di privazione della libertà personale): ne deriva un mutamento teorico della Rule of Law che da strumento procedurale di difesa dell’individuo consente un sindacato di tipo sostanziale sull’operato dell’amministrazione (“substantive conception of the rule of law”), che si articola intorno ad una “presumption in favor of rights”[55] . 


     


    4. IL RAPPORTO TRA AMMINISTRAZIONI E COSTITUZIONI NEL PROCESSO DI INTEGRAZIONE EUROPEO


     


    Del rapporto tra amministrazione e costituzione vanno infine sottolineate le proiezioni nel processo di integrazione europea. Nella progressiva edificazione di un insieme di principi amministrativi europei che ora informano l’organizzazione e il funzionamento delle amministrazioni sovranazionali ed nazionali, un contributo fondamentale, oltre che dalla rete di relazioni giurisprudenziali (come ad esempio nel caso del rapporto tra Conseil d’Etat-Corte di Giustizia) è provenuto dalla dottrina amministrativistica europea che si è impegnata in uno sforzo comparativo, inedito e quanto mai prezioso[56] (cfr. tra i molti Bogdandy, Chiti, Cassese, Schwarze, D’Alberti, Fromont). Si potrebbe dire che se il ruolo del giurista nella costruzione del diritto amministrativo nel corso dello Stato liberale e democratico è stato determinante (come ad es. è stato per la Germania) così il ruolo del giurista, amministrativista e comparatista sembra rivestire un ruolo di primo piano nell’approfondimento dell’integrazione europea attraverso le relazioni amministrative. 


     


    Riguardo ai principi amministrativi europei Cristina Elías Mendez[57] ricorda giustamente la presenza di una dimensione assiologica che riguarda i principi europei che toccano l’amministrazione, rappresentata dall’art. 2 del TUE e dal riferimento al rispetto di valori centrali del costituzionalismo europeo. Inoltre, la trasposizione dei principi amministrativi sul piano europeo si è dovuta in ogni caso misurare con la specialità della architettura sovranazionale: così, per quanto riguarda il rapporto tra fonti, il principio di legalità si esprime nell’esigenza generalizzata di una base giuridica per ogni tipo di atto normativo[58].


     


    Significativo poi il moto circolare che ha caratterizzato l’attrazione di alcuni principi dal piano nazionale a quello europeo e la successiva applicazione in altre esperienze nazionali. Di questa vicenda il principio di proporzionalità è forse il caso maggiormente emblematico. Nato nell’esperienza dello Stato prussiano (sent. Kreuzberg), poi ritenuto costituzionalizzato nella Legge fondamentale di Bonn (art. 19 e 20 GG), è stato dapprima riconosciuto dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia (CGUE, sent. Internationale Handelgesellaschaft, C-11/70) per poi confluire nei Trattati (ora art. 5 Tue). Anche in questo caso non si può tuttavia parlare di coincidenza tra la proporzionalità europea e quella tedesca, in particolare in quanto il sindacato sul rispetto della proporzionalità europea è ristretto alla necessarietà della misura adottata, con un campo di azione più ristretto rispetto alla proporzionalità vigente nell’ordinamento tedesco che ricomprende anche l’idoneità e la proporzionalità in senso stretto (applicato raramente tuttavia). Successivamente, nel corso degli anni Novanta il ricorso alla proporzionalità da parte dei giudici comunitari così come la sua positivizzazione negli atti di diritto derivato (ad es. in materia di rimpatrio dello straniero, CGUE, sent. El Dridi) influenzerà la penetrazione del principio nell’ordinamento italiano, dapprima in sede giurisprudenziale, poi legislativa (es. proprio l’art. 1 della legge 241/1990) fino alla sua costituzionalizzazione con riferimento alla allocazione delle funzioni amministrative tra livelli di governo diversi (art. 118 Cost.). 


     


    Infine merita accennare al principio di buona amministrazione: di esso si può mettere qui in rilievo l’ampio corollario di diritti che da esso sono derivati (accesso agli atti, trasparenza, obbligo di motivazione), grazie anche al ruolo della Corte di Giustizia. Va allo stesso tempo ricordato come proprio da questa vis espansiva del principio di buon andamento sembrano discendere implicazioni di più ampia portata che toccano da vicino il problema della legittimazione dell’Unione, intravedendo nell’intensificazione della relazione tra cittadino e amministrazione europea attraverso il “grimaldello” del principio di buona amministrazione una strumento per rivestire gradualmente il principio democratico di cui l’Unione europea ha sempre sofferto una incompiuta teorizzazione.  


     


    E tuttavia, non sarebbe sufficiente ripercorrere la costruzione di un insieme di principi del diritto amministrativo europeo senza ricordare le potenzialità involutive che un tale processo, specie di recente, ha mostrato. Così, per un verso va almeno accennata la tensione più che mai evidente in questo periodo tra la dimensione mercatistica dell’Unione e le istanze di emancipazione sociale che nell’ordinamento europeo chiedono soddisfazione. Le più recenti risposte europee sul terreno del governo dell’economia, come ricorda Augusto Aguilar[59], e le ripercussioni sulle costituzioni economiche di alcuni paesi, aprono interrogativi che investono al contempo la legittimazione dell’ordinamento europeo e quelle tradizioni costituzionali comuni che formano l’impianto valoriale su cui l’Unione si fonda. 


     


    Infine, nella prospettiva che riguarda il rapporto tra individuo e potere pubblico nella dimensione europea vanno rilevati gli interrogativi che derivano dall’espansione degli interventi sui diritti fondamentali, originanti dall’accresciuto peso acquisito dall’istanza di tutela della sicurezza pubblica: rispetto alla serietà di tali intromissioni nella sfera individuale il cammino della Corte di giustizia ha mostrato finora, per così dire, una sensibilità “intermittente”[60]; nel filone espansivo delle garanzie individuali, tuttavia, va segnalata la recente sentenza Digital Rigths (C-293/12)[61] che dichiarando l’invalidità della direttiva 2006/24/CE in materia di conservazione dei dati personali, ridimensiona la legittimità degli strumenti di controllo dei dati personali facendo applicazione degli artt. 7 e 8 della CDFUE.  Si tratta di una pronuncia che peraltro tematizza un profilo che più in generale appare di interesse rispetto alla catena amministrazione, costituzione, progresso di integrazione europea e diritti dei singoli nella misura in cui, come ha rilevato l’Avvocato Generale, la dilatazione degli strumenti di sorveglianza può ingenerare una “diffusa sensazione di controllo” idonea ad influenzare lo svolgimento della personalità e ad incidere sensibilmente nel rapporto tra amministrazioni ed individuo[62]. Così nella prospettiva del rapporto tra amministrati ed amministratori con l’annullamento della direttiva la Corte inserisce nella cornice multilivello un importante tassello di riequilibrio del rapporto tra libertà e sicurezza.
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    1. UNA PRIMERA APROXIMACIÓN A LA EVOLUCIÓN HISTÓRICA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO DESDE EL MÉTODO JURÍDICO COMPARADO


     


    Para comprender la Administración Pública, su status quo y el significado que determinadas categorías e institutos jurídicos han asumido en el tiempo, como afirma CASSESE, es necesario ante todo conocer su evolución y desarrollo históricos en los distintos ordenamientos[1]. El estudio de la Administración Pública desde el método jurídico comparado es una técnica que se ha desarrollado solo recientemente. El Derecho Administrativo y sus ámbitos de regulación se concebían por tradición como un producto de la historia de un Estado y de sus propias especificidades, inherente al núcleo duro de la soberanía estatal[2]. Dicha concepción se ha podido superar gracias a la progresiva apertura de los Estados (tanto ad intra como ad extra), que ante la necesidad de alcanzar la convergencia entre los distintos ordenamientos que componen el sistema, mediante la circulación de modelos, institutos y culturas jurídicas de un Estado al otro, han empezado a adoptar soluciones y respuestas comunes para enfrentarse a los desafíos y problemas, que como la crisis económica, se estaban imponiendo a nivel planetario.


                  


    Por todo esto, en el presente estudio, se ha considerado oportuno acercarse al tema de la evolución histórica del Derecho Administrativo y de la Administración Pública, que constituye su objeto, a partir de algunas grandes líneas temáticas con el fin de individualizar algunos modelos, las tendencias, que han determinado su desarrollo, y las principales similitudes y diferencias entre los distintos sistemas administrativos. En concreto, se procederá al análisis de las dos líneas que en las últimas décadas han marcado profundamente la evolución del Derecho Administrativo: los procesos de constitucionalización y de europeización. Y por último, nos ocuparemos de la constitucionalización del principio del equilibrio presupuestario, en cuanto ejemplo y resultado de la interacción entre la dimensión estatal y la dimensión europea y de la necesidad de una coordinación entre estos dos planos en el intento de responder a la crisis del Estado social, dando un nuevo impulso a un «constitucionalismo de los Estados integrados de Europa»[3], basado en la «corresponsabilidad financiera».


     


    2. LA «CONSTITUCIONALIZACIÓN» DEL DERECHO ADMINISTRATIVO


     


    Tras la segunda guerra mundial empezaron a desarrollarse dos fenómenos autónomos y distintos aunque íntimamente relacionados y destinados a alimentarse recíprocamente: el proceso de constitucionalización y de europeización, es decir de construcción de un Derecho Administrativo común, más allá del Estado. El primero ha favorecido la incorporación en las Constituciones nacionales de los principios fundamentales, que tienen que regir y guiar la Administración Pública en el ejercicio de sus funciones, definiendo su estructura, la forma de organización y el reparto de poderes. En cambio, el segundo ha impulsado el desarrollo de un Derecho Administrativo europeo con el objeto de alcanzar la armonización y la convergencia entre los distintos sistemas nacionales, que integran la Unión, dando así concreción, mediante la adopción de un marco mínimo común, al proceso de integración.


                  


    En lo que concierne al proceso de constitucionalización del Derecho Administrativo[4], que será objeto de este epígrafe, de una aproximación diacrónico-comparada, a través de un análisis transversal de distintos sistemas y culturas jurídicas, se puede observar la existencia de un sustrato mínimo común en dicho ámbito, un patrimonio constitucional común, que, a pesar de las diferencias entre los distintos modelos, se ha consolidado en el tiempo. Dicho proceso se ha desarrollado en los Estados de la Europa continental tras el fin de la segunda mundial y la consiguiente caída de los regímenes totalitarios, en relación con la necesidad de acomodar la Administración Pública[5] a las exigencias del Estado social y democrático de Derecho, regulando su intervención. De ahí, la elaboración de una verdadera «Constitución Administrativa», que acaba afectando al texto constitucional en su conjunto y a los principios básicos inherentes a la forma de Estado.


                  


    En los Estados constitucionales de Derecho, dotados de Constituciones normativas, la Administración Pública tiene el deber de actuar en el respeto a los preceptos constitucionales, que constituyen su fundamento. De tal forma, limitando el margen de discrecionalidad, que corresponde a los poderes públicos en el ejercicio de sus funciones, se pretende alcanzar la protección de los derechos fundamentales de los administrados, uti singuli y uti socii, y por ende el bien común de la res publica, puesto que, de acuerdo con ALLEGRETTI, «de los derechos de los ciudadanos derivan las tareas del Estado y la misión de la administración»[6].              


                  


    Sin embargo, las relaciones entre Derecho Constitucional y Derecho Administrativo han sido complejas y en un cierto sentido ambiguas[7] y contradictorias, concibiéndose tradicionalmente el segundo como una mera «concreción del Derecho Constitucional»[8]. Con dicha expresión, se pretende aludir a la fuerza normativa de la Constitución, que, de tal forma, se ha convertido en fuente del Derecho Administrativo[9], por su capacidad de producir efectos erga omnes, y, por lo tanto, también hacia los poderes públicos, vinculando su actuación. 


                  


    La relación entre el Derecho Constitucional y el Derecho Administrativo hoy se puede interpretar en términos de complementariedad o de coextensividad[10]. Por lo tanto, es indiscutible que el «Derecho Administrativo depende del Derecho Constitucional, pero al mismo tiempo lo condiciona», impulsando su transformación y adaptación a las nuevas exigencias e intereses que impone la sociedad[11].  


                  


    En este sentido, hemos de considerar que el Derecho Constitucional[12] contribuye a la regulación de las relaciones entre el Estado y los particulares mediante la «formación del poder soberano que actúa en la administración»[13] y a sentar los postulados fundamentales sobre cuya base se configura la relación entre el ciudadano y la administración; en cambio, el Derecho Administrativo realizaría mediante la Administración Pública una función auxiliar al Derecho Constitucional, de adopción de una multitud de decisiones y actos de gestión para dar efectividad a las garantías constitucionales, estableciendo los procedimientos oportunos para su protección, los mecanismos de resolución judicial y extrajudicial de conflicto o colisión entre derechos fundamentales[14].


                  


    Con respecto al proceso de constitucionalización del Derecho Administrativo se pueden individualizar básicamente dos grandes sistemas o grupos de Estados: por un lado, los países de la Europa continental, que asumen como punto de referencia el modelo francés; y por otra parte el sistema de derecho común o anglosajón[15]. Inicialmente muy distintos entre ellos, tales sistemas se han progresivamente acercado por la influencia de los procesos de integración europea y de globalización de las relaciones económico-sociales, que han llevado a una constante e interrumpida circulación de modelos.


                  


    El sistema francés desde el que se ha desarrollado el Derecho Administrativo y que ha inspirado los sistemas de Alemania, Italia y España, aunque cada uno con sus peculiaridades y especificidades, es también denominado el «sistema puro», por el carácter unitario y orgánico de la Administración Pública[16], la autonomía y la especialidad de esta disciplina y por la existencia de un juez especial. En cambio, el sistema anglosajón de derecho común se ha caracterizado tradicionalmente por la inexistencia del Derecho Administrativo, basándose en una concepción paritaria de las relaciones entre el ciudadano/administrado y los poderes públicos, en la libre iniciativa económica privada y en el carácter fundamental del derecho a la propiedad privada. En este estudio, sin embargo, nos centraremos en algunos de los Estados que pertenecen a la tradición jurídica de Civil Law. 


                  


    En lo que concierne a los principios fundamentales de la denominada «Constitución Administrativa» en los países de la Europa continental, se puede observar la tendencia a reconocer una regulación específica de la Administración Pública, intentando trazar sus líneas estructurales-organizativas, sus principios y finalidades. 


     


    Francia en su Constitución de 1958 se limita a definir los poderes públicos y a indicar sus funciones sin hacer referencia expresa a la Administración Pública.              En cambio, aunque Alemania, Italia y España hayan desarrollado su Derecho Administrativo a partir del modelo francés, tales ordenamientos han adquirido progresivamente caracteres y autonomía propias y se han diferenciado, siendo sus sistemas administrativos actuales el fruto de la transición constitucional que caracterizó el periodo posbélico hacia la consolidación de los modernos Estados sociales, descentralizados territorialmente y caracterizados por el pluralismo. Tales Estados se han desarrollado a partir de la «cláusula constitucional» del «Estado social y democrático de Derecho», que constituye la base a partir de la que se ha ido configurando su sistema administrativo, el reparto de poderes públicos y su articulación territorial. 


                  


    Sin embargo, el proceso de acomodación a los principios fundamentales que caracterizan este modelo de Estado se ha desarrollado en formas y momentos distintos, concretándose antes en Alemania e Italia y luego en España. En Alemania se mantuvo una cierta continuidad, en el intento de compatibilizar el rechazo a la ideología nazista y al anterior régimen hitleriano con la necesidad de asegurar continuidad al funcionamiento de su aparato administrativo[17]. Tal necesidad no se manifestó en Italia ni después en España[18], en los que se intentó marcar un cambio neto respecto al periodo totalitario, que caracterizó la historia de tales países, renovando el aparato administrativo en su conjunto. En particular, España empezó a organizar su estructura administrativa, de acuerdo con los principios fundamentales del Estado social, más tarde respecto a los demás Estados de la Europa continental, sólo tras el fin del franquismo y durante la crisis económica mundial del petróleo. 


                  


    Las Constituciones de Alemania, Italia y España reconocen los principios fundamentales inherentes a la estructura, organización, funcionamiento y actuación de la Administración Pública[19], el estatuto del personal a su servicio[20], los derechos fundamentales del ciudadano/administrado, el principio de responsabilidad de la Administración pública[21] y el sometimiento de su actuación al control de los tribunales[22], que deberán velar por el correcto ejercicio de la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuación administrativa[23], así como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican y la presencia de una jurisdicción especial para dirimir las controversias surgidas en tal ámbito. En particular, las Administraciones Públicas de tales Estados deberán respetar los principios de legalidad constitucional, de igualdad e imparcialidad, correspondiendo a los poderes públicos promover las condiciones para que se supriman «[…] los obstáculos de orden económico y social que, limitando de hecho la libertad y la igualdad de los ciudadanos, impiden el pleno desarrollo de la persona humana y la participación efectiva de todos los trabajadores en la organización política, económica y social del país» (art. 3.2 Constitución italiana). Además, tanto la Constitución italiana como la española intentan desarrollar la cláusula del Estado social y democrático de Derecho mediante el reconocimiento de los principios fundamentales de las políticas sociales y económicas e inherentes al régimen de la libertad de iniciativa económica; en cambio, un  desarrollo parecido no se encuentra en la Ley Fundamental alemana[24]. 


                  


    En dicho marco, también es importante recordar que más recientemente se ha procedido a la constitucionalización de la «fórmula mágica»[25] del principio de subsidiariedad[26] en relación con las tendencias a la descentralización. La recepción del principio de subsidiariedad, sobre todo en su dimensión horizontal[27], ha determinado una nueva configuración de las relaciones entre el sector público y el sector privado, que ha acabado incidiendo profundamente en el Derecho Administrativo y en la distribución de las tareas entre el Estado y la sociedad, produciendo el fenómeno de la «autorregulación regulada». En virtud de dicho fenómeno, que ha permitido dar el paso de una «Administración prestacional» o «ordenadora» a una «Administración garantizadora de la prestación», el Estado tiene el deber de asegurar que el sector privado lleve a cabo en forma suficientemente adecuada las funciones de interés que le corresponden[28]. Por lo tanto, en su declinación horizontal, el principio de subsidiaridad refleja la necesidad para el Estado de hacer efectivo el principio «una Administración una competencia», para evitar eventuales solapamientos competenciales entre Administraciones, racionalizar la estructura organizativa de la Administración local, garantizar un control financiero y presupuestario más riguroso y favorecer la iniciativa económica privada[29].


                  


    Y finalmente, en estos últimos años, se ha procedido a la constitucionalización de la crisis económica, mediante la introducción del principio de equilibrio presupuestario[30]. La recepción a nivel constitucional de este principio, que será objeto de desarrollo a lo largo de este estudio, representa la respuesta de los Estados a la crisis del Estado social, provocada por la globalización de la economía de mercado, que desde 2008 ha adquirido carácter global, induciendo a los Estados a una profunda revisión de la propia governance. 


     


    3. LA «EUROPEIZACIÓN» DEL DERECHO ADMINISTRATIVO


     


    La segunda «tendencia», que se considera interesante analizar, es el proceso de «europeización»[31] del Derecho Administrativo. Con dicha expresión nos referimos al proceso de configuración e institución de un sistema de Administración Pública propiamente europeo, cuyo aparato y políticas sean capaces de conjugarse y alcanzar la convergencia[32] entre los distintos Derechos Administrativos de los Estados miembros de la UE. Estamos ante un fenómeno bastante reciente, que se ha desarrollado más lentamente que en otras ramas del Derecho, puesto que el Derecho Administrativo se concebía por tradición como un ámbito exclusivo de competencia estatal[33].  


     


    En este sentido, la ausencia de un Estado Federal europeo propiamente dicho, dotado de un sistema tradicional de reparto de poderes públicos, expresión de la soberanía nacional, indujo a la doctrina, sobre todo al comienzo del proceso de integración europea, a afirmar la no existencia[34] de un Derecho Administrativo europeo y a identificarlo con la parte constitucional[35], concerniente al «conjunto de reglas, institutos y valores jurídicos relativos a los poderes públicos», comunes a la mayoría de los Estados europeos. En aquel momento parecía impensable el traspaso de competencias en dicho ámbito a una entidad supranacional[36].


                  


    Sin embargo, dicha concepción ha sido progresivamente superada. En este sentido, aunque la UE no es un Estado en términos estrictos, caracterizado por un tradicional reparto de los poderes públicos, no hemos de olvidar que es un orden jurídico sui generis «un ordenamiento jurídico propio integrado en el sistema jurídico de los Estados miembros», dotado de Instituciones propias, de personalidad, de capacidad jurídica, de representación internacional y de poderes que le derivan de una limitación de las competencias soberanas o de una transferencia de atribuciones de los Estados[37].


                  


    La construcción de un Derecho Administrativo europeo ha sido favorecida por tres fenómenos[38], que, aunque en diversa medida, han contribuido a su consolidación, marcando la progresiva «de-nacionalización» del Derecho Administrativo[39]. El primer fenómeno se puede individualizar en el progresivo desarrollo de organizaciones supranacionales, entre las que destacan el Consejo de Europa y la OTAN (Organización del Tratado del Atlántico Norte), en el ámbito europeo, y la ONU (Organización de las Naciones Unidas) o la OMC (Organización Mundial del Comercio) en el ámbito más bien internacional. La emergencia de tales actores ha determinado el desarrollo de un nuevo nivel de gobierno, de alcance supranacional-global, trascendente las fronteras estatales, que ha determinado la crisis del binomio Estado-Derecho Administrativo y la pérdida de protagonismo del primero, que en muchas ocasiones se ha convertido en mero ejecutor de las decisiones adoptadas por tales organizaciones.


                  


    El segundo fenómeno es relativo a la convergencia entre los ordenamientos administrativos de los Estados que integran la Unión, que ha permitido difuminar, reduciéndolas, las distancias entre los tradicionales sistemas de Civil law y de Common law hacia su aproximación y armonización. En este sentido, la UE constituye el «laboratorio»[40] de un modelo especifico, que representa el punto inédito de encuentro entre tales tradiciones institucionales, cuya contaminación ha determinado el desarrollo de una «nueva concepción» de la Administración Pública, como prestadora de servicios funcionales al refuerzo de la ciudadanía europea. En particular, en su configuración y desarrollo fuerte ha sido la tradición anglosajona, de la que se ha recuperado la praxis del open governament y la lógica y cultura del mercado[41]. 


                  


    Y por último, hemos de considerar el proceso de integración europea[42], tras la institución de las Comunidades, que ha marcado el punto de inflexión en este sentido. Inicialmente funcional a la institución y consolidación del «Mercado común», la Comunidad contaba con un aparato administrativo mínimo y limitado al ejercicio de funciones esenciales. En este contexto el poder ejecutivo correspondía a la Comisión. Dicho aparato se fue ampliando a lo largo del proceso de integración en relación con la asunción por parte de la Comunidad de un número siempre mayor de competencias y a su progresiva ampliación.


                  


    En una primera etapa, este proceso se ha caracterizado por la ausencia de una disciplina unitaria al respecto. El Derecho Administrativo europeo pudo desarrollarse gracias a la influencia ejercida por el Tribunal de Justicia[43], que, a través de su jurisprudencia y haciendo reenvío constante a la interpretación del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, ha contribuido a colmar las eventuales lagunas que afectaban a este ámbito. De tal forma, el Tribunal de Justicia ha elaborado una definición de Administración Pública comunitaria[44] y ha procedido a reconocer los principios fundamentales que rigen su actuación. Tales principios –entre los que se encuentra: el derecho a una buena administración, el derecho al justo procedimiento, el derecho a ser oído, el derecho de acceso a los documentos y una resolución motivada en el fondo–, elaborados en vía jurisprudencial por el Tribunal de Justicia, bajo la forma de principios generales del Derecho no escritos comunes a las tradiciones constitucionales de los Estados miembros, han sido progresivamente objeto de codificación en los actos comunitarios de derecho derivado (reglamentos, directivas y decisiones)[45] y más recientemente también en el Tratado de Lisboa y en la Carta de los derechos fundamentales de la UE, que ahora tiene el mismo valor jurídico vinculante que los Tratados[46].


                  


    Inicialmente los Estados no pensaban que fuera necesario proceder a instituir y regular una Administración Pública europea, correspondiendo a las Administraciones nacionales ejecutar/aplicar indirectamente el derecho comunitario en virtud del principio de autonomía institucional y procesal, sobre la base de normas comunitarias o de normas nacionales que lo complementen, transponiéndolo –como en el caso de las directivas– y garantizando su efectiva aplicación. 


                  


    Sin embargo, la introducción del euro, la consolidación del Mercado Único, el reconocimiento de los derechos fundamentales y sus sucesivas ampliaciones impulsaron una labor de reajuste y restructuración de su aparato administrativo y burocrático y de sus órganos de conexión con las administraciones nacionales en el seno de la UE para facilitar el diálogo, la coordinación y la cooperación entre los distintos niveles. Todo ello, si por una parte ha determinado una expansión del Derecho Administrativo europeo, tanto vertical como horizontal; por otra, ha supuesto un incremento del gasto público y de gestión financiera en el marco de la nueva governance europea. 


                   


    En el proceso hacia la europeización de la Administración Pública, el Tratado de Lisboa ha tenido sin duda una importancia significativa, definiendo en forma más clara, precisa y sistemática la «cuestión administrativa»[47]. En este sentido, en el Tratado de Lisboa la parte propiamente constitucional se encuentra recogida en el TUE y la parte ejecutiva-organizativa de regulación de los aspectos más propiamente administrativos y de las políticas públicas europeas en el TFUE[48]. 


                  


    El Tratado de Lisboa reconoce «competencia a la Unión para llevar a cabo acciones con el fin de apoyar, coordinar o complementar la acción de los Estados miembros» y entre los ámbitos de estas acciones «en su finalidad europea» se incluye «la cooperación administrativa» (art. 6 TFUE), que consiste en facilitar el intercambio de información y funcionarios, así como en apoyar programas de formación, con el fin de garantizar la aplicación efectiva del Derecho de la Unión por los Estados miembros; lo cual es esencial para el buen funcionamiento de la UE[49]. En el cumplimiento de sus funciones, las instituciones, órganos y organismos de la Unión se apoyarán en una Administración Europea abierta, eficaz e independiente (art. 298 TFUE).


                  


    Además completa este cuadro la Carta de los derechos fundamentales de la UE, que, aunque solo sustancialmente recogida en el Tratado de Lisboa, procede a la positivización de algunos derechos fundamentales, cuya incidencia se proyecta directamente en el ámbito de ejercicio de la actuación administrativa. De tal forma, mediante su recepción, tales derechos se convierten en normas jurídicamente vinculantes y parámetros de validez no solo en lo que respeta a la aplicación del Derecho de la UE y de los actos administrativos emanados por las instituciones, órganos y organismos europeos, sino también por los Estados miembros y en concreto por las Administraciones Públicas cuando apliquen/ejecuten el Derecho de la UE.


                  


    En particular, el derecho a una buena administración asume una importancia especial en las relaciones entre el ciudadano y la Administración, marcando las pautas para que la actuación de esta última sea conforme a los parámetros de legalidad y a los principios fundamentales de la UE y constituya la base para la progresiva adopción de un procedimiento administrativo propiamente europeo. Su efectividad se ve reforzada también por el papel desempeñado por el Defensor Europeo, que encuentra expreso reconocimiento también en el art. 43 de la Carta de los derechos fundamentales[50], al cual puede acudir todo ciudadano de la Unión y toda persona física o jurídica, que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro, para someterle, presentando una reclamación, los casos de mala administración en la actuación de las instituciones, órganos u organismos de la Unión, con exclusión del Tribunal de Justicia de la Unión Europea en el ejercicio de sus funciones jurisdiccionales. 


                  


    De este breve recorrido, por lo tanto, se puede constatar la existencia de un Derecho Administrativos Europeo, basado en la interacción entre los distintos niveles que componen el sistema, los cuales necesitan cooperar y coordinarse constantemente para garantizar su aplicación efectiva. La progresiva construcción de este Derecho Administrativo más allá del Estado ha podido tener lugar en virtud de la existencia de un sustrato normativo común y de valores y principios jurídicos generalmente compartidos por los Pueblos de Europa. Y es precisamente este sustrato, que permite mantener la Unión Europea, unida en la diversidad, y favorecer una progresiva convergencia entre tales ordenamientos.


     


    4. LA RESPUESTA DE LOS ESTADOS DE LA UE A LA CRISIS DEL ESTADO SOCIAL


                  


    La «constitucionalización» de la crisis económica, mediante la recepción a nivel constitucional del principio de estabilidad presupuestaria, representa el producto de la interacción entre la dimensión europea, desde la que dicho proceso ha sido impulsado, y la dimensión nacional de sus Estados miembros. En efecto, la progresiva incorporación al marco constitucional de los Estados de la Unión Europea de este principio, a través de las reformas de sus Constituciones, fue considerada por muchos la respuesta más inmediata a la crisis económica. Sin embargo y aunque es cierto que los Estados de la UE han procedido a reformar sus Constituciones para cumplir con las indicaciones procedentes de la Unión para contrarrestar la «deuda soberana», que estaba creciendo a un ritmo incontrolable, tales medidas y la rapidez con las que se han adoptado esconden algo más, una crisis más profunda que no es solo de carácter económico. Estamos ante una crisis compleja y multidimensional[51] que no ha determinado sólo una alteración de las relaciones entre Estado y Mercado sino que ha afectado a la estructura constitucional del Estado social, a sus categorías y principios fundamentales[52], y a la UE como organización política. 


                  


    En lo que concierne a su dimensión interna, estatal, se puede hablar de una crisis constitucional del Estado social porque afecta a sus categorías y principios fundamentales y constitutivos: al principio de normatividad y de supremacía de las Constituciones, a la categoría de la soberanía estatal, ahora compartida, limitada y fragmentada porque cedida parcialmente a los organismos supranacionales, como la UE, y a los organismos en materia financiera, como el Banco Central Europeo (BCE) o el Fondo Monetario Internacional (FMI), determinando una alteración de las tradicionales relaciones entre Estado y Mercado y el sometimiento del primero a las decisiones impuestas por el segundo[53]. 


                  


    Sin olvidarnos su incidencia en la forma de Gobierno y en el principio de representación política[54], que ha creado una fractura entre «comunidad gobernada» y «aparato gobernante»[55] y en la efectividad y eficacia de los mecanismos para la garantía del contenido esencial de los derechos fundamentales, en particular de los derechos sociales, que se han visto fuertemente comprimidos por las medidas de austeridad adoptadas y los recortes sistemáticos que estas han comportado. Tales políticas de spending review y sus discutibles medidas de austeridad están conduciendo a una progresiva deconstrucción del modelo de Estado social[56], reduciendo su intervención al mínimo y afectando a los aspectos fundamentales del sistema. De ahí, la necesidad de una respuesta a la crisis desde la Constitución y desde el Derecho Constitucional, que ha llevado a la recepción en las Constituciones de los Estados europeos del principio de estabilidad presupuestaria, considerado el primer paso para salir de esta situación de emergencia. 


                  


    La posibilidad para las Constituciones de innovarse ha sido favorecida por su carácter dinámico, abierto[57], estratégico[58] y en moto perpetuo[59], que les permite cristalizar, mediante su recepción en un texto supra-legal con valor de intangibilidad, los principios y valores considerados fundamentales por su carácter estructural en un determinado momento histórico para el Estado, adaptándose al «contexto», sin que a la vez se determine una alteración de los caracteres propios del modelo europeo de Estado Social[60], basado en el pluralismo. De tal forma, la Constitución y el Derecho Constitucional pretenden recuperar su fuerza y «aptitud beligerante»[61], los valores originarios sobre los que se ha construido y desarrollado el Estado social y su función nuclear de mediación, resolviendo «los problemas fundamentales de la sociedad a través del derecho»[62], con el fin de que el Estado pueda volver a ser el garante y el motor propulsivo del desarrollo en el ámbito de su ordenamiento interno[63].


                  


    ¿Pero cuál ha sido el papel desarrollado por la UE en todo esto? Al respecto, al margen de la importancia de la recepción de la «regla de oro» del equilibrio presupuestario en las Constituciones nacionales, es oportuno hacer algunas precisiones. Ante todo, se constata que el Fiscal Compact[64] no ha creado una obligación jurídicamente vinculante para los Estados miembros de incorporar a nivel constitucional el principio del equilibrio presupuestario, sino que ha dejado un margen quizás demasiado amplio a los Estados en la elección de la forma mediante la que incorporar a sus ordenamientos internos dicho principio, pudiendo estos elegir la forma que considerasen más oportuna. Por tanto, su reconocimiento por Ley hubiera sido suficiente. 


                  


    Esto significa que la UE no ha impuesto, sino simplemente «sugerido», una reforma constitucional en dicho ámbito, aunque los Estados europeos, ante la situación de emergencia, han decidido cumplir con los compromisos europeos, consagrando dicho principio en su máximo nivel. Dicho eso, no hemos de olvidar que tal medida por sí sola es insuficiente para alcanzar el objetivo propuesto sino que constituye solo un primer paso y tendrá que acompañarse de medidas ulteriores que permitan dar concreción y ejecución a este principio. El carácter no jurídicamente vinculante de tal obligación ha sido reiterado también en términos muy claros por el Conseil constitutionnel en la Decisión sobre el Fiscal compact[65]. Ahora bien, si por lo tanto desde el punto de vista jurídico la UE no imponía la obligación de recoger dicho principio a nivel constitucional, sin embargo, desde el punto de vista político, fuertes fueron las presiones desde Europa para que los Estados procedieran a modificar sus cartas constitucionales, «como una especie de pago a la compra de deuda pública» por parte del Banco Central Europeo[66]. 


     


    Una confirmación de todo ello se encuentra en las cartas «confidenciales», que el BCE envió antes al Gobierno italiano y, poco después, al Gobierno español. En particular, en la carta enviada al Gobierno italiano se instaba a la adopción de medidas urgentes, dictando un verdadero programa de Gobierno. Entre tales medidas se hacía referencia a que una «constitutional reform tightening fiscal rules would also be appropriate». En cambio, parece que en la carta dirigida a Zapatero no se instaba a España a modificar su Constitución para fijar un límite al endeudamiento público. Sin embargo, probablemente no ha sido una mera casualidad que las reformas constitucionales para la introducción de la «cláusula de la estabilidad presupuestaria» se llevasen a cabo después de tales cartas en tiempos record. Es evidente que no se trataba de simples cartas confidenciales de recomendación sino que su valor tiene que ser contextualizado e interpretado a luz del nuevo papel asumido por las instituciones de la UE y sobre todo por las instituciones financieras, como el Banco Central Europeo, un órgano independiente, no legitimado democráticamente y que, por lo tanto, no debería intervenir haciendo evaluaciones de carácter político, y por algunos líderes europeos, en particular el eje franco-alemán, cuyas economías se imponían sobre las demás. 


     


    Todo ello plantea un interesante debate en torno a la erosión de la soberanía estatal a favor de los Mercados y a la necesidad de una reformulación de los principios y categorías fundamentales del Estado Social. Además, fíjense que los destinatarios de tales misivas fueron los Gobiernos y no los Parlamentos. Esta es la señal evidente del rol de primer orden asumido por los Ejecutivos y de la debilitación de los Parlamentos, cuya función se está reduciendo a mera ratificación de las decisiones adoptadas por el primero. 


                  


    Francia ha sido la primera que en 2008 procedió a la modificación del artículo 34 C[67], para introducir, el objetivo del «equilibrio de las cuentas de las administraciones públicas», aunque no lo haya desarrollado mediante la introducción de límites al endeudamiento[68]. En este sentido, Francia representa un «caso singular», por haber dejado «inacabado» el proyecto de una reforma constitucional propiamente dicha. En cambio, más incisivas han sido las reformas realizadas en Alemania[69], que ha sido pionera en este sentido, España[70] e Italia[71], que proceden a constitucionalizar la obligación para las Administraciones Públicas de respetar el límite del déficit estructural.


     


    Mediante su constitucionalización, el principio de estabilidad presupuestaria y de contención del gasto público se ha convertido a todos los efectos en criterio y parámetro que deberá ser tenido en debida consideración tanto por el legislador en sede de adopción de decisiones que afectan a la política económica y social así como por los jueces en sede aplicativa. A ambos les corresponde realizar aunque en momentos distintos una ponderación, adecuada, racional y respetuosa con el principio de proporcionalidad de los distintos intereses en juego, «una interpretación constitucional de la crisis económica»[72], que permita alcanzar el equilibrio entre la necesidad de garantizar el contenido esencial de los derechos sociales, en cuanto «derechos financieramente condicionados»[73], asegurando el nivel mínimo de prestaciones, y la necesidad de contener el gasto público. Por eso, a pesar de la difícil situación en la que versan las finanzas públicas, la «cláusula del equilibrio presupuestario» no se puede considerar como el «presupuesto habilitante», que legitima a los Estados a adoptar decisiones que afectan a la normatividad de los derechos fundamentales, principios y valores del Estado social, perjudicando su contenido esencial y llegando a su deconstitucionalización. Las recientes sentencias pronunciadas por el Tribunal constitucional portugués sobre las duras políticas de austerity adoptadas por el Estado en el marco del Plan de PAEF (Asistencia Económica y Financiera) para «rescatar» a Portugal, firmado entre el Gobierno portugués y la «troika» (FMI, BCE y CE), representan un ejemplo en este sentido, sentando un precedente importante para el diálogo judicial europeo en tiempos de crisis[74]. 


                  


    En definitiva, la constitucionalización de la crisis económica, mediante la recepción en las Constituciones de los Estados europeos de la cláusula del equilibrio presupuestario representa sólo la primera respuesta a la emergencia económica, que está amenazando las estructuras fundamentales del Estado social, en el marco de una estrategia para su defensa. Mediante su reconocimiento a nivel constitucional, el principio del equilibrio presupuestario ha asumido un valor estructural y condicionante de la actuación financiera y presupuestaria de las Administraciones Públicas, convirtiéndose en una «fórmula de garantía de la propia sostenibilidad del Estado frente a posibles amenazas provenientes de la sociedad», de los «poderes privados» y en general del Mercado, cuya dimensiones globales son susceptibles de poner en peligro su estabilidad[75]. Sin embargo, a pesar de la oportunidad de la recepción de este principio en las Constituciones de los Estados de la UE, es evidente que las reformas constitucionales son por sí solas insuficientes, requiriéndose la adopción de medidas ulteriores que permitan dar concreción y efectividad a este principio y que sean el producto del «diálogo económico europeo» entre las instituciones de la UE, las instituciones de sus Estados nacionales y, por supuesto, las organizaciones en materia económico-financiera, que parece que en estos últimos años han ido determinando el destino de la economía mundial.


     


    Todo esto representa la base de una nueva concepción del «constitucionalismo de los Estados integrados de Europa», en el que mediante la corresponsabilidad presupuestaria, los Estados deberán conyugar sus políticas económico-financieras con aquellas de los demás Estados de la UE, intentando a la vez encontrar un equilibrio entre el modelo de Estado social, al que se encomienda la garantía del nivel esencial de las prestaciones sociales, con las exigencias impuestas por los mecanismos de multilevel governance.


     


    5. CONCLUSIONES


     


    La evolución histórica del Derecho Administrativo y de la Administración Pública en Europa, desde una perspectiva diacrónico-comparada, se ha caracterizado por dos tendencias: el proceso de constitucionalización y el proceso de europeización y, más en general, de globalización de las relaciones económico-sociales. La necesidad de un planteamiento constitucional del Derecho Administrativo, mediante la adopción de una «Constitución Administrativa» y de su aplicación por parte de los órganos jurisdiccionales, se puede explicar en relación con la necesidad de acomodar la Administración Pública a las exigencias del Estado social y democrático de Derecho, que impone una proyección en sentido igualitario y solidario de sus fines. La recepción de la «fórmula mágica» del principio de subsidiariedad y del principio del equilibrio presupuestario ha representado, en este sentido, la respuesta de los Estados a la crisis que en los últimos años les está afectando. Por otra parte, el proceso de europeización ha impulsado el desarrollo de un Derecho Administrativo común europeo, con el objeto de alcanzar la armonización y la convergencia entre los distintos sistemas nacionales, que integran la UE, dando así concreción, mediante la adopción de un marco mínimo común, al proceso de integración. 


                  


    Tales dimensiones están inevitablemente destinadas a interactuar hacia una nueva concepción del «constitucionalismo de los Estados integrados de Europa», que permita encontrar soluciones comunes y coordinadas a los problemas que, como la crisis económica, afectan no solo a los Estados europeos, sino a la UE en su conjunto, como organización política. Solo mediante la adopción de políticas comunes, los Estados conseguirán encontrar un equilibrio sin afectar al modelo del Estado social. 
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  [26] El principio de subsidiariedad, reconocido inicialmente en el art. 5 del Tratado de Maastricht (art. 5 TUE), fue progresivamente recogido en las Constituciones de los Estados europeos. En Italia el principio de subsidiariedad en su declinación vertical se ha constitucionalizado en el art. 118 C., modificado por la Ley constitucional núm. 3/2001, que completó la reforma del Título V de la Constitución, y en el art. 120.2 C., que regula los poderes sustitutivos del Estado. Y la dimensión horizontal del principio de subsidiariedad se reconoce en el último apartado del art. 118.4 C., según el cual: «El Estado, las Regiones, las Ciudades metropolitanas, las Provincias y los Municipios fomentarán la iniciativa autónoma de los ciudadanos, individualmente o asociados, para el desarrollo de actividades de interés general, conforme al principio de subsidiariedad». En cambio, en la Constitución española de 1978 no se encuentra ninguna referencia explícita al principio de subsidiariedad, aunque dicho principio se puede considerar reconocido implícitamente. Su declinación horizontal se puede deducir de una interpretación sistemática entre lo dispuesto en las disposiciones que proclaman la fórmula del Estado social y democrático de Derecho (Preámbulo y art. 1.1 C.) junto a los valores superiores del ordenamiento y los principios fundamentales reconocidos en la CE, entre los que destacan el valor de la dignidad de la persona (art. 10.1 C.) y el principio de igualdad (art. 14). Y su declinación vertical se puede deducir del principio de autonomía ex art. 2 C. en lo que concierne a las relaciones entre Estado o Comunidades Autónomas y entes locales. En lo que se refiere al ordenamiento alemán, en la Ley fundamental el principio de subsidiariedad ha sido recogido en el art. 23, cuya reforma fue impulsada tanto por la reunificación alemana como por la adopción del Tratado de Maastricht. Al respecto, el art. 23 GG dispone que: «Para la realización de una Europa unida, la República Federal alemana colabora al desarrollo de la Unión Europea que es fiel a los principios federativos, sociales del Estado de derecho y democrático y también al principio de subsidiariedad y que garantiza una tutela de los derechos fundamentales sustancialmente comparable a la de la presente Ley Fundamental». Dicha disposición fue integrada por la revisión del art. 72.2, reformado en 2006, que procede a la distribución de competencias en el ámbito interno, ofreciendo una lectura del principio de subsidiariedad en relación con los principios fundamentales del Estado democrático de Derecho. El nuevo art. 72.2 atribuye la competencia para legislar sobre determinadas materias a los Länder, que podrán ejercerla en primer lugar. La Federación intervendrá si y en la medida en que sea necesaria una regulación legislativa federal en interés de la totalidad del Estado para la creación de condiciones de vida equivalentes en el territorio federal o el mantenimiento de la unidad jurídica o económica. Por otra parte, en Francia el concepto de subsidiariedad es una noción, que ha tenido cabida sólo recientemente. En Francia, el movimiento hacia la superación del tradicional modelo centralizado, que comenzó con la III República, se ha desarrollado en virtud de las Leyes constitucionales de 2003 y de 2008, las cuales han contribuido a definir y especificar la estructura administrativa del Estado francés hacia el reconocimiento de las autonomías territoriales y la progresiva descentralización del poder. A este propósito, el art. 1 de la Constitución, tal como modificado por la ley constitucional de 23 de marzo de 2003, dispone que «Francia es una República, indivisible, laica, democrática y social» (…), «Su organización es descentralizada» y se articula en municipios, departamentos, regiones, entidades con estatuto particular y entidades de Ultramar y por cualquier otra entidad territorial se crea por ley, en su caso, en lugar de una o de varias de las entidades mencionadas. Las entidades territoriales, que podrán decidir sobre el conjunto de las competencias que mejor pueden ejercerse a sus respectivos niveles, se administran libremente a través de consejos elegidos y disponen de un poder reglamentario para ejercer sus competencias.
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    1. CENNI INTRODUTTIVI. DI COSA PARLIAMO?


     


    L’incidenza del settore delle Amministrazioni pubbliche sull'economia di un Paese può essere misurata in termini di entrate e di spese totali delle Amministrazioni stesse in percentuale rispetto al Prodotto Interno Lordo (Pil)[1]. In tale accezione, per Amministrazioni Pubbliche intendiamo “tutte le unità istituzionali la cui produzione è destinata a consumi collettivi e individuali e che sono principalmente finanziate da versamenti obbligatori effettuati da unità appartenenti ad altri settori, e/o tutte le unità istituzionali la cui funzione principale consiste nella redistribuzione del reddito e della ricchezza del Paese”[2]. 


     


    Quanto indicato evidenzia la rilevanza del tema che ci accingiamo ad analizzare: il  ruolo e la valutazione dell'attività del settore pubblico in relazione al Pil, soprattutto in tempi di recessione economica[3]. L'indagine sulla spesa pubblica in percentuale (%) Pil, difatti, ci consente di specificare il ruolo assunto dalle politiche sociali in un determinato momento storico, e, dunque, ragionare sulle condizioni di vita dei cittadini e sulla la garanzia dei loro diritti. 


     


    Come ci insegna la dottrina economica classica, per raggiungere obiettivi di interesse generale, l'autorità pubblica deve aumentare le imposte, spendere denaro e regolamentare l'attività economica. I principali strumenti di influenza dell'attività economica sono: le imposte;  le spese; le norme o controlli[4]. Nel lavoro verrà analizzata la spesa pubblica in % Pil nell'Unione Europea (UE) e nei Paesi oggetto del Progetto di ricerca[5]: Italia; Spagna; Francia; Regno Unito; Germania; Portogallo; Stati Uniti e Brasile. Inoltre, si è deciso di analizzare i dati relativi al Paese europeo maggiormente colpito dalla crisi economica e dai tagli alla spesa pubblica: la Grecia. L'ultima parte dell'analisi sarà dedicata ai risultati della comparazione, ossia alla conformità o meno della spesa pubblica in rapporto al Pil con il dettato costituzionale di riferimento. 


     


    2.  LA SPESA PUBBLICA IN % PIL. ANALISI DEI DATI


     


    Nella prima fase del nostro contributo si è tentato, innanzitutto, di compiere un lavoro di omogeneizzazione dei diversi dati indicati nella prima fase della ricerca. Si è deciso, pertanto, di analizzare per ogni Paese i medesimi capitoli di spesa in rapporto al Pil, al fine di rendere omogenea la comparazione. Gli obiettivi della spesa pubblica sono stati selezionati in base alla loro relazione con una cultura costituzionale fondata sul principio dello Stato sociale e sulla garanzia dei diritti sociali dei cittadini (Protezione Sociale, Sanità, Istruzione, ecc.). 


     


    A tal fine abbiamo suddiviso il lavoro in due parti: 


     


    - una prima relativa alla comparazione tra i Paesi appartenenti all'Unione europea (dati Eurostat);  


     


    - una seconda relativa alla comparazione tra i Paesi appartenenti all'Unione Europea e ai Paesi extra UE (dati Banca Mondial


     


    2.1 La classificazione COFOG e gli obiettivi  della spesa pubblica in rapporto al Pil nei Paesi dell'Unione europea 


     


    Per procedere all'analisi dei dati relativi alla spesa pubblica in rapporto al Pil per i Paesi dell'Unione europea è stata adoperata la classificazione COFOG, ossia la classificazione della spesa della Pubblica Amministrazione per funzioni (Classification of the Functions of Government) adottata dalle principali istituzioni internazionali[6]. Attraverso la classificazione COFOG, difatti, è possibile ordinare gli obiettivi generali della spesa pubblica rispetto ai seguenti settori: 


     


    - Servizi Pubblici Generali (General public services); 


    - Difesa (Defence); 


    - Ordine Pubblico e sicurezza  (Public order and safety); 


    - Affari economici (Economic affairs); 


    - Tutela dell'ambiente (Environmental protection); 


    - Abitazione e assetto territoriale (Housing and community amenities); 


    - Salute (Health); 


    - Attività ricreative, culturali e di culto (Recreation, culture and religion); 


    - Istruzione (Education); 


    - Protezione Sociale (Social protection)[7]. 


     


    Nell'Unione europea la classificazione COFOG è stata adottata tramite Regolamento comunitario nell’ambito del Sistema europeo dei conti[8]. I Paesi europei, pertanto, hanno l'obbligo di fornire le statistiche sulla spesa delle amministrazioni pubbliche secondo i criteri di classificazione COFOG. Sarà poi l'Eurostat - l' Ufficio Statistico dell'Unione europea - a mettere insieme i dati e a renderli noti tramite una pubblicazione annuale. 


     


    I dati che verranno di seguito riportati sono stati pubblicati da Eurostat nell'aprile del 2013 e sono relativi alla classificazione COFOG per l'anno 2011[9]. 


     


    2.1.1.  La spesa pubblica complessiva in % Pil nell'Unione europea e in alcuni Stati membri 


     


    Prima di passare all'analisi dei dati forniti da Eurostat e relativi alla spesa pubblica in % Pil per l'anno 2011, si ritiene utile fornire un quadro generale sul Pil pro capite nei Paesi oggetto della ricerca. Il Pil pro capite è il "valore complessivo dei beni e servizi prodotti all'interno di un territorio in un certo intervallo di tempo e destinati ad usi finali, diviso il numero di abitanti"[10]. Mentre il Pil è la misura più comunemente usata per comparare l'economia dei Paesi, il Pil pro capite viene generalmente utilizzato per comparare il sistema di welfare degli stessi; sempre quando quest'ultimo risulti determinato dal volume del consumo di beni e servizi individuale[11]. Ancora, mentre il Pil pro capite indica genericamente il livello di welfare dei Paesi, un altro indicatore, l'AIC (Actual Individual Consumption) ci indica i consumi individuali effettivi pro capite e, dunque, quella che si potrebbe definire la 'situazione economica' delle famiglie[12]. Entrambi gli indicatori, come vedremo nella seguente tabella, sono espressi in PPS (Purchasing power standards - Standard di potere di acquisto) perché nella comparazione internazionale si adopera il Pil a parità di potere d'acquisto (PPS) al fine di ridurre le distorsioni provocate dalla differenza dei prezzi. Il Pil a parità di potere di acquisto viene calcolato come la media pesata dei prezzi di un paniere di beni e servizi che sono omogenei, comparabili e rappresentativi di ogni Paese membro dell'UE[13]. 


     


     


     


    

      
        	
          PIL & AIC pro capite espressi in PPS - Anno 2011

        
      


      
        	
          Paese

        
        	
          PIL pro capite

        
        	
          AIC pro capite

        
      


      
        	
          UE-27

        
        	
          100

        
        	
          100

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          120

        
        	
          119

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          108

        
        	
          118

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          107

        
        	
          112

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          101

        
        	
          102

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          99

        
        	
          94

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          77

        
        	
          82

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          92

        
        	
          94

        
      


      

    


    Fonte: Eurostat, Giugno 2012.                                                                                                                               Tab. n.1


     


     


    I dati della tabella mostrano che il Pil pro capite e i consumi individuali effettivi (AIC), per l'anno 2011, risultano più bassi nei Paesi della fascia mediterranea europea, Portogallo e Grecia in primis. 


     


    Tanto premesso, la spesa pubblica complessiva dell'Unione europea a 27 Paesi (UE-27) nel 2011, includendo tanto i governi centrali quanto quelli locali, è stata pari al 49,1% del suo Pil (circa 6.200 milioni di euro). In rapporto al Pil, i livelli più alti della spesa pubblica sono stati registrati in Danimarca, Francia, Finlandia e Belgio. Tutti questi Paesi hanno speso più del 50% del proprio Pil nel pubblico. Dunque, tra i Paesi oggetto della ricerca, per l'anno 2011, la Francia è stato il Paese con il più alto livello di spesa pubblica in rapporto al Pil[14].


     


    Come avremo modo di evidenziare nel corso dell'analisi, più della metà della spesa pubblica dell'Unione europea è stata dedicata, nel 2011, alla “Protezione Sociale” e alla “Sanità” che hanno rappresentato, rispettivamente, il 19,6% (2.480.614 milioni di euro) e il 7,3% (926.728 milioni di euro) del Pil dell'UE. Come si legge nella pubblicazione Eurostat, le altre funzioni pubbliche che hanno ricevuto una maggiore spesa sono state, sempre per l'anno 2011, le seguenti: 


     


    - Servizi Generali (6,6% del Pil); 


    - Istruzione (5,3% del Pil); 


    - Affari economici (4% del Pil). 


     


    Secondo i dati forniti da Eurostat, la struttura complessiva della spesa pubblica risulta relativamente omogenea in tutti i Paesi dell'Unione e, in particolare, nei Paesi di cosiddetta 'vecchia' appartenenza, mentre si registrano maggiori differenze nei Paesi di 'nuova' adesione, ossia quelli che hanno aderito all'UE nel 2004 e nel 2007[15]. Per l'anno 2011, la "Sanità" e la "Protezione sociale" hanno costituito quasi il 55% della spesa pubblica complessiva dell'Unione europea. Relativamente ai Paesi oggetto della ricerca, la spesa pubblica complessiva per la copertura dei principali rischi sociali è stata registrata in Germania (58,8%). Al contrario, in Portogallo la spesa Pubblica complessiva per la "Salute" e la "Protezione sociale" ha rappresentato meno della metà della spesa pubblica totale. 


     


    2.1.2. La spesa pubblica per obiettivi nei Paesi dell'Unione europea: Protezione sociale e Sanità 


     


    Nei 27 Paesi dell'Unione Europea la "Protezione Sociale" è stata, per il 2011, il capitolo di spesa più importante. Ciononostante, si osserva che nello stesso anno, contemporaneamente all'adozione di politiche di austerità in risposta alla crisi economica, la spesa sociale dei 27 Paesi dell'UE è diminuita dell'1,5%  rispetto al 2010[16]. 


     


    Seguono alla spesa per la "Protezione Sociale" quella per la "Sanità", per i "Servizi pubblici generali", per "Istruzione" e, infine, per gli "Affari economici". Le rimanenti funzioni/COFOG[17] hanno rappresentano, complessivamente, nel 2011, solo il 6% del Pil dell'Unione europea. 


     


    Rispetto al 2002, anno in cui furono resi disponibili per la prima volta tutti i dati relativi ai Paesi dell'UE, la spesa pubblica per la "Protezione Sociale" e la "Sanità" ha assunto un peso sempre maggiore in rapporto al Pil. Tale spesa è aumentata di circa 4 punti percentuali in Estonia, Grecia, Spagna, Italia, Paesi Bassi, Portogallo, Finlandia e Regno Unito e di quasi 9 punti percentuali in Irlanda. Tra i Paesi oggetto della ricerca, il volume maggiore di spesa in rapporto al Pil per la "Protezione Sociale", nell'anno 2011, è stato registrato in Francia (23,9% del Pil). Dal 2002 al 2011, si sono registrate le seguenti variazioni nella spesa pubblica per la "Protezione Sociale" e la "Sanità" in % Pil: 


     


    - Portogallo: + 5,3%


    - Spagna: + 5%


    - Grecia: + 4,5%


    - Regno Unito: + 4,3%


    - Italia: + 4%


    - Francia: + 3,9%


    - Germania: ­­-1,5%


     


    Relativamente all'aumento della spesa pubblica per la "Protezione Sociale", nell'arco temporale che va dal 2002 al 2011, una delle spiegazioni di tale incremento si trova, certamente, nella risposta iniziale alla crisi economica[18]. Ciò in quanto, nel dettaglio, ed è importante ricordarlo, la spesa per la "Protezione Sociale" comprende la spesa per: 


     


    - Malattia e disabilità; 


    - Vecchiaia; 


    - Famiglia e bambini; 


    - Disoccupazione; 


    - Abitazione; 


    - Esclusione sociale. 


     


    Obiettivi di spesa come la disoccupazione, l'abitazione e l'esclusione sociale che in periodi di recessione economica tendono ad assumere più rilevanza. Ciononostante, in tutti i Paesi dell'Unione - a eccezione di Irlanda e Danimarca - il capitolo di spesa più importante per il 2011 è stato quello relativo alla "Vecchiaia" (old age), ossia ai regimi pensionistici che hanno rappresentato il 40% della spesa pubblica all'interno della spesa per la "Protezione Sociale". Si tratta di un dato che evoca immediatamente la questione dell'invecchiamento della popolazione europea e il calo progressivo delle nascite per via della carenza, in molti degli Stati membri, di politiche di welfare familiare come, ad esempio, quelle che dovrebbero favorire la conciliazione tra attività professionale e cura della famiglia. In Italia, per esempio, la spesa pubblica per aiutare le famiglie nella nascita e nella crescita dei figli è pari a 20,3 miliardi di euro, ovvero l'1,3% del Pil, una spesa inferiore del 39,3% rispetto alla media dei Paesi dell'UE[19]. 


     


    Dopo la spesa in % Pil per i regimi pensionistici incontriamo, sempre all'interno della spesa per la "Protezione Sociale", la spesa per  "Malattia e disabilità" che, nel 2011, ha rappresentato più del 20% della spesa nei Paesi scandinavi, in Irlanda, in Ungheria, in Lituania e nei Paesi Bassi. Altri importanti capitoli di spesa sono stati quelli relativi ai benefici per le famiglie (21% della spesa totale in Danimarca e Lussemburgo) e, soprattutto, la spesa relativa alla cosiddetta "Indennità di disoccupazione", aumentata notevolmente dopo lo scoppio della crisi economica. Quest'ultima ha rappresentato, in Paesi come la Spagna e l'Irlanda, il 20% della spesa complessiva all'interno della spesa per la "Protezione Sociale". 


     


    Nei Paesi oggetto della ricerca, la spesa pubblica per la "Protezione Sociale" in % Pil, per l'anno 2011, è stata la seguente: 


     


    

      
        	
          Spesa pubblica per la Protezione Sociale in % Pil - anno 2011

        
      


      
        	
          Paese

        
        	
          Anno

        
        	
          % Pil

        
        	
          Milioni di euro

        
        	
          Euro per abitante

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          2011

        
        	
          23,9%

        
        	
          476.200

        
        	
          7.306

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          2011

        
        	
          20,5%

        
        	
          323.328

        
        	
          5.322

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          2011

        
        	
          20,4%

        
        	
          42.468

        
        	
          3.761

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          2011

        
        	
          19,6%

        
        	
          508.270

        
        	
          6.215

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          2011

        
        	
          17,9%

        
        	
          312.505

        
        	
          4.981

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          2011

        
        	
          18,1%

        
        	
          30.998

        
        	
          2.910

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          2011

        
        	
          16,9%

        
        	
          179.415

        
        	
          3.890

        
      


      

    


    Fonte: Eurostat 2013                                                                                                                                             Tab. n.2


     


    I periodi di crisi economica, come è noto, mettono i sistemi di protezione sociale sotto notevole stress. In primo luogo, per l'aumento della disoccupazione che comporta un aumento del numero delle persone che chiedono il sussidio di disoccupazione. In secondo luogo, per via dell'abbassamento dei livelli salariali che, negli ultimi anni, è stato applicato nei Paesi europei maggiormente colpiti dalla crisi economica. Basti ricordare il Real Decreto Ley spagnolo, n.8/2010, che stabilisce una riduzione media del 5 per 100 in termini annuali dei salari degli impiegati pubblici, o i molteplici interventi per il congelamento e la riduzione degli stipendi di insegnanti e dipendenti pubblici in Grecia e Italia.  In passato, molti governi hanno risposto a tali tensioni sociali aumentando la spesa per la protezione sociale. Tale spesa, infatti, tende generalmente ad aumentare in rapporto al Pil quando il livello della produzione di un Paese è inferiore al suo livello naturale[20]. In alcuni casi, tuttavia, alcuni governi hanno ridotto la spesa per la protezione sociale durante o dopo una recessione. Basti ricordare la recessione dei primi anni Ottanta nel Regno Unito quando i sussidi di disoccupazione vennero ridotti in termini reali e sottoposti a tassazione[21]. 


     


    Per quanto riguarda l'analisi della spesa pubblica in % Pil per la "Sanità", la più rilevante nell'UE-27 dopo quella relativa alla "Protezione Sociale", questa ha rappresentato, nell'anno 2011, circa il 7,3% del Pil dell'Unione europea (14,9% della spesa pubblica totale). 


     


    Come evidenziato nel rapporto Eurostat, i Paesi che nel 2011 hanno speso meno del 5% del proprio Pil  in "Sanità" sono stati: Cipro, Romania, Lettonia, Bulgaria, Polonia e Lussemburgo. 


     


    Nei singoli Paesi oggetto della ricerca, la spesa pubblica per la Sanità  in % Pil, per l'anno 2011, è stata la seguente: 


     


    

      
        	
          Spesa pubblica per la Sanità in % Pil - anno 2011

        
      


      
        	
          Paese              

        
        	
          Anno

        
        	
          % Pil

        
        	
          Milioni di euro

        
        	
          Euro per abitante

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          2011

        
        	
          8,3%

        
        	
          164.882

        
        	
          2.530

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          2011

        
        	
          8,0%

        
        	
          140.057

        
        	
          2.233

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          2011

        
        	
          7,4%

        
        	
          116.195

        
        	
          1.913

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          2011

        
        	
          7,0%

        
        	
          182.510

        
        	
          2.232

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          2011

        
        	
          6,8%

        
        	
          11.680

        
        	
          1.097

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          2011

        
        	
          6,3%

        
        	
          67.500

        
        	
          1.463

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          2011

        
        	
          6,0%

        
        	
          12.472

        
        	
          1.105

        
      


      

    


    Fonte: Eurostat 2013                                                                                                                                             Tab. n.3


     


    Ancora una volta sono i Paesi dell’area mediterranea a consegnarci un panorama scoraggiante. I dati, infatti, ci mostrano che la minore spesa pubblica in % Pil per la "Sanità" si è registrata nei Paesi tra i più colpiti dalla crisi economica: Grecia, Spagna e Portogallo. In Italia, nonostante l'investimento del 7,4% del Pil per la spesa sanitaria, rispetto al 7,0% della Germania, si rileva che la spesa in euro per abitante è stata pari a 1.913 euro contro i 2.232 euro tedeschi. Inoltre, si ricorda che in Italia i livelli di spesa per abitante risultano molto variabili "a testimonianza sia di condizioni socio-economiche diversificate, sia di diversi modelli di gestione del sistema sanitario"[22]. 


     


    Relativamente alla spesa pubblica per la "Sanità", infine, non si può non ricordare quanto sta accadendo in Grecia come diretta conseguenza delle misure di austerità adottate in risposta alla crisi economica[23]. Ciò a piena dimostrazione del fatto che dietro ai numeri relativi alla spesa pubblica si nasconde la garanzia di quei diritti costituzionalmente riconosciuti come, appunto, il diritto alla salute (art. 21.3 Costituzione Greca)[24]. Secondo una recente pubblicazione del Dipartimento greco dell'organizzazione umanitaria Medicins du Monde, tre milioni di persone in Grecia non hanno attualmente accesso al sistema sanitario[25]. Ancora, secondo un articolo pubblicato nel febbraio del 2014 dalla autorevole rivista The Lancet, obiettivo principale delle riforme degli ultimi anni è stato quello della rapida riduzione della spesa pubblica il cui tetto è stato fissato al 6% del Pil. Di conseguenza, la spesa pubblica per la "Sanità" risulta oggi minore rispetto a tutti gli atri Paesi dell'UE. Il budget degli ospedali pubblici è stato ridotto del 26% tra il 2009 e il 2011 così come il budget relativo alle spese farmaceutiche, passato da quattro miliardi di euro nel 2010 a 2 miliardi di euro nel 2014 con la conseguenza che alcuni medicinali sono diventati inottenibili. In Grecia, un Paese appartenente all'Unione europea, la drastica riduzione del budget dei Comuni ha portato al taglio di attività come le disinfestazioni facendo riemergere malattie come la malaria. I pesanti tagli ai programmi di prevenzione e trattamento per le droghe, infine, hanno avuto come conseguenza un aumento dei casi di HIV, passati da 15 nel 2009 a 484 nel 2012, mentre i dati per il 2013 suggeriscono che l'incidenza della tubercolosi sulla popolazione è più che duplicata rispetto al 2012[26].  


     


    2.1.3. La spesa pubblica in % Pil per l'Istruzione e i Servizi Pubblici Generali 


     


    Nel 2011, la Spesa pubblica per "l'Istruzione", nell'UE-27, è stata pari al 5,3% del Pil (347 miliardi di euro)[27]. Tale spesa è stata destinata prevalentemente all'istruzione secondaria (2% del Pil) e all'istruzione primaria e pre-primaria (1,7% del Pil)[28]. La spesa pubblica per "l'Istruzione" in rapporto al Pil, per l'anno 2011, è stata la seguente: 


     


    

      
        	
          Spesa pubblica per Istruzione in % Pil - anno 2011

        
      


      
        	
          Paese              

        
        	
          Anno

        
        	
          % Pil

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          2011

        
        	
          6,51%

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          2011

        
        	
          6,35%

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          2011

        
        	
          6,05%

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          2010*

        
        	
          4,74%

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          2011

        
        	
          4,26%

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          2011

        
        	
          4,24%

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          2011

        
        	
          4,08%

        
      


      

    


    Fonte: Eurostat 2013                                                                                                                                             Tab. n.4


     


    Secondo il rapporto Eurostat, la spesa pubblica per "l'Istruzione" è diminuita generalmente in tutta l'Unione europea tra il 2009 e il 2011[29]. Diverse misure per consolidare la spesa pubblica, come la riduzione dei salari in un certo numero di Stati membri o la riduzione degli investimenti pubblici, hanno contribuito a una diminuzione di 0,2 punti percentuali di tale spesa in rapporto al Pil per gli anni 2009-2011. Una diminuzione della spesa assoluta per "l'Istruzione" (in termini di valuta locale) viene osservata tra il 2010 e il 2011 in: Danimarca, Irlanda, Grecia, Spagna, Italia, Cipro, Ungheria, Portogallo, Slovacchia e Regno Unito[30]. I redditi da lavoro dipendente restano la spesa più importante per "l'Istruzione" rappresentando il 55% della spesa pubblica dell'UE-27[31]. In definitiva, "l'Istruzione" risulta il settore maggiormente colpito dai provvedimenti legislativi successivi allo scoppio della crisi economica e improntati ad un contenimento della spesa pubblica tout court. 


     


    Un ultimo richiamo vuole essere indirizzato alla spesa pubblica in % Pil per i "Servizi Pubblici Generali" e per gli "Affari Economici" in quanto funzioni considerate come prerogative statali e, dunque, maggiormente collegate agli interventi pubblici nazionali in risposta alla crisi economica. 


     


    Di particolare interesse risulta il dato relativo alla spesa pubblica per i "Servizi Pubblici Generali". In essa, infatti,  rientra la spesa pubblica per: 


     


    - Organi legislativi ed esecutivi; 


    - Questioni fiscali e finanziarie; 


    - Relazioni esterne; 


    - Aiuti economici esteri; 


    - Servizi generali; 


    - Ricerca di base; 


    - Operazioni di debito pubblico; 


    - Trasferimenti di carattere generale tra i diversi livelli di governo. 


     


    Dal 2010 al 2011, come può leggersi nel rapporto Eurostat, la Spesa pubblica complessiva nei Paesi dell'UE, in termini di Pil, è generalmente diminuita a eccezione della spesa per i "Servizi Pubblici Generali" che è aumentata a causa delle operazioni di debito pubblico e del pagamento degli interessi passivi. Nel 2011, infatti, la spesa per i "Servizi Pubblici Generali" ha rappresentato quasi un quarto della spesa totale greca. Dall'altra parte, una diminuzione consistente della spesa pubblica si è registrata negli "Affari Economici" per via della diminuzione assoluta dei trasferimenti in conto capitale alle banche nonché della diminuzione della formazione lorda di capitale, investimenti in primis[32].  


     


    Infine, si ritiene importante evidenziare che, nel 2011, solo lo 0,9% del Pil dell'Unione europea è stato dedicato alla tutela dell'ambiente, ossia alla gestione dei rifiuti, alla riduzione dell'inquinamento, alla tutela della biodiversità e del paesaggio, all'approvvigionamento idrico, ecc. La spesa pubblica per la tutela dell'ambiente, difatti, risulta essere la meno significativa, nonostante la crescente preoccupazione dell'opinione pubblica per l'ambiente e la diretta connessione di quest'ultimo con i costi relazionati alla salute. 


     


    2.2 La comparazione tra i Paesi dell'UE e i Paesi extra UE. Il caso brasiliano e statunitense 


     


    Per la comparazione tra i Paesi UE e quelli extra UE  -  Stati Uniti e Brasile - è stata utilizzata una classificazione diversa da quella COFOG. Ciò in quanto gli Stati Uniti, come può leggersi nella pagina web dell'OCSE, non hanno ancora pubblicato il loro set di conti nazionali per l'anno 2008. D'altra parte, il Brasile non è tra i Paesi classificati dall'OCSE tramite la classificazione COFOG. Dunque, al fine di rendere la comparazione il più omogenea possibile, sono stati analizzati i dati relativi alla "Spesa Pubblica complessiva in % Pil" forniti dalla Banca Mondiale (W.B.) tanto per i Paesi dell'UE quanto per quelli extra UE[33]. La spesa pubblica complessiva in % Pil, ovvero i pagamenti in contanti per le attività operative del governo nella fornitura di beni e servizi, calcolata dalla Banca Mondiale, comprende: 


     


    - Redditi da lavoro dipendente; 


    - Interessi e sovvenzioni; 


    - Contributi; 


    - Prestazione Sociale; 


    -  Altre spese come i rendimenti e gli interessi sulle azioni bancarie (rent and dividends) 


     


    La Banca Mondiale fornisce i seguenti dati relativi alla spesa pubblica complessiva in % Pil per gli anni 2009-2011:


     


    

      
        	
          Spesa Pubblica Complessiva % Pil,  anni 2009-2011

        
      


      
        	
          Paesi

        
        	
          2009

        
        	
          2010

        
        	
          2011

        
        	
          Trend

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          52,1%

        
        	
          50,3%

        
        	
          52,5%

        
        	
          Aumento

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          48,2%

        
        	
          49,9%

        
        	
          47,8%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          45,6%

        
        	
          45,2%

        
        	
          43,7%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          44%

        
        	
          45,1%

        
        	
          44,1%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          43,9%

        
        	
          42,2%

        
        	
          41,5%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          31,8%

        
        	
          32,1%

        
        	
          29,5%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          30,9%

        
        	
          31,1%

        
        	
          29,3%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Brasile

        
        	
          26,3%

        
        	
          26,7% 

        
        	
          26,3%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Usa

        
        	
          25,6%

        
        	
          25,9%

        
        	
          25,2%

        
        	
          Diminuzione 

        
      


      

    


    Fonte: Banca Mondiale - officiale web site                                                                                                                 Tab. n.5


     


    Tra il 2010 e il 2011 tutti i Paesi, a eccezione della Grecia, per via degli interessi passivi sul debito pubblico, hanno diminuito la propria spesa pubblica complessiva in % Pil. Si ricorda che questa classificazione ricomprende, all'interno della "Spesa Pubblica Complessiva", anche gli interessi e le sovvenzioni ovvero le operazioni di debito pubblico e il pagamento degli interessi passivi, strettamente collegati agli effetti della crisi economica. 


     


    Come per la prima parte dell'analisi, sono stati ripresi i dati relativi alla spesa pubblica in % Pil per la "Sanità" e per "l'Istruzione". Si è deciso, infine, di analizzare i dati relativi alla spesa pubblica per la "Ricerca scientifica e lo Sviluppo tecnologico". 


     


    - Sanità: 


    Relativamente alla spesa pubblica in % Pil per la Sanità, tra il 2010 e il 2011, si nota una generale diminuzione della spesa in tutti Paesi a eccezione della Francia: 


     


    

      
        	
          Spesa Pubblica Sanità % Pil, anni 2009-2011

        
      


      
        	
          Paesi

        
        	
          2009

        
        	
          2010

        
        	
          2011

        
        	
          Trend

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          83,4%

        
        	
          83,2%

        
        	
          82,7%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          77,9%

        
        	
          77,6%

        
        	
          77,2%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          76,9%

        
        	
          76,8%

        
        	
          75,9%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          74,7%

        
        	
          74,2%

        
        	
          76,7%

        
        	
          Aumento

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          74,7%

        
        	
          74,2%

        
        	
          73,6%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          66,5%

        
        	
          65,8%

        
        	
          64,1%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          63,7%

        
        	
          61,5%

        
        	
          61,2%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Usa

        
        	
          47,3%

        
        	
          48,2%

        
        	
          45,9%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Brasile

        
        	
          43,6%

        
        	
          47%

        
        	
          45,7%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      

    


    Fonte: Banca Mondiale - officiale web site                                                                                                                 Tab. n.6


     


    Come per i dati relativi alla spesa pubblica complessiva in % Pil (Tab. n.5), anche in questo caso notiamo che la spesa pubblica per la Sanità in % Pil, bastione del modello sociale europeo, è più elevata nei Paesi dell'UE rispetto ai Paesi extra UE. 


     


    Per quanto riguarda la spesa sanitaria negli Stati Uniti, come è noto, la stessa si trova da qualche anno al centro di un importante conflitto politico tra il Partito Repubblicano e quello Democratico. Questa annosa querelle ha portato il Governo americano, nell'ottobre del 2013, a interrompere tutte le attività pubbliche non essenziali a causa dell'impossibilità di provvedere al loro finanziamento. La causa del cosiddetto shutdown statunitense è stata la non approvazione della legge finanziaria a causa del mancato accordo tra i due Partiti per l'entrata in vigore della Riforma Sanitaria, approvata dal Congresso nel 2010 (cosiddetta 'Obama Care'), e per l'aumento del tetto del debito pubblico[34]. Il rischio corso dagli Stati Uniti, durante i sedici giorni di shutdown, è stato quello del default con un costo per lo Stato di circa 24 milioni di euro[35]. 


     


    - Istruzione: 


    

      
        	
          Spesa Pubblica Istruzione % Pil, anni 2009-2010

        
      


      
        	
          Paesi

        
        	
          2009

        
        	
          2010

        
        	
          2011

        
        	
          Trend 

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          5,6%

        
        	
          6,3%

        
        	
          ND

        
        	
          Aumento

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          5,9%

        
        	
          5,9%

        
        	
          ND

        
        	
          Stabile

        
      


      
        	
          Brasile

        
        	
          5,6%

        
        	
          5,8%

        
        	
          ND

        
        	
          Aumento

        
      


      
        	
          Usa

        
        	
          5,4%

        
        	
          5,6%

        
        	
          ND

        
        	
          Aumento

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          5,8%

        
        	
          5,6%

        
        	
          ND

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          5,1%

        
        	
          5,1%

        
        	
          ND

        
        	
          Stabile

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          5,0%

        
        	
          5,0%

        
        	
          ND

        
        	
          Stabile

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          4,7%

        
        	
          4,5%

        
        	
          ND

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          ND

        
        	
          ND

        
        	
          ND

        
        	
          Dati non disp.

        
      


      

    


    Fonte: Banca Mondiale - officiale web site                                                                                                                 Tab. n.7


     


    I dati relativi alla spesa pubblica in % Pil per "l'Istruzione" sono disponibili fino all'anno 2010. Tuttavia, come sopraindicato, nei Paesi della UE, a partire dal 2009 si è registrata una generale diminuzione della spesa pubblica in % Pil per "l'Istruzione" soprattutto in Italia, Spagna, Portogallo e Grecia, mentre la spesa pubblica per "l'Istruzione" nei Paesi extra UE è aumentata tra il 2009 e il 2010. 


     


    - Ricerca e Sviluppo Tecnologico: 


    

      
        	
          Spesa Pubblica per Ricerca e Sviluppo % Pil, anni 2009-2010

        
      


      
        	
          Paesi

        
        	
          2009

        
        	
          2010

        
        	
          2011

        
        	
          Trend

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          2,82%

        
        	
          2,80%

        
        	
          2,84%

        
        	
          Aumento

        
      


      
        	
          Usa

        
        	
          2,91%

        
        	
          2,83%

        
        	
          2,77%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          2,27%

        
        	
          2,24%

        
        	
          2,25%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          1,84%

        
        	
          1,80%

        
        	
          1,77%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          1,64%

        
        	
          1,59%

        
        	
          1,50%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          1,39%

        
        	
          1,39%

        
        	
          1,33%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          1,26%

        
        	
          1,26%

        
        	
          1,25%

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Brasile

        
        	
          1,17%

        
        	
          1,16%

        
        	
          ND

        
        	
          Diminuzione

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          ND

        
        	
          ND

        
        	
          ND

        
        	
          Dati non disp.

        
      


      

    


    Fonte: Banca Mondiale - officiale web site                                                                                                                 Tab. n.8


     


    Dai dati possiamo notare una generale diminuzione della spesa pubblica in % Pil per la "Ricerca Scientifica e lo Sviluppo Tecnologico". Il Paese UE che meno investe in "Istruzione" e in "Ricerca e Sviluppo Tecnologico" è l’Italia mentre la Germania ha aumentato la Spesa pubblica in % Pil per "Ricerca e Sviluppo" anche nel periodo più acuto della crisi economica[36]. 


     


    Per quanto concerne la spesa pubblica brasiliana, in conclusione, non si può non ricordare l'attuale rallentamento economico di questo Paese e dei Paesi del BRICS in generale. Questi ultimi comprendono oggi circa il 42% della popolazione mondiale nonché il 20% del Pil mondiale e il 16% del commercio internazionale. Il Brasile, agli inizi degli anni Duemila, costituiva la quarta economia emergente a livello mondiale. Tuttavia, negli ultimi anni, si è registrato un generale rallentamento nelle economie di questi Paesi principalmente per via della svalutazione, del ridimensionamento delle borse, dell'alta inflazione, dell'alto livello di corruzione e della crisi economica dell'Eurozona che ha comportato il crollo dell'export nel vecchio continente[37]. Se nel 2011, infatti, il Pil del Brasile cresceva a un ritmo del 2,7%, nel 2012 la crescita si è fermata allo 0,9% per scendere allo 0,6% nel primo trimestre del 2013[38]. 


     


    2.3 Il debito pubblico in % Pil  e il tasso di crescita del Pil 


     


    Un'ultima serie rilevante di dati riguarda il livello del debito pubblico dei Paesi oggetto della ricerca in % Pil, nonché il tasso di crescita del Pil di questi Paesi per l'anno 2011. Ciò in quanto, il rapporto tra debito pubblico e Pil ci indica la solidità finanziaria ed economica di uno Stato ossia se  uno Stato, tramite il suo Pil, sarà in grado di risanare il proprio debito pubblico. Il risanamento del debito, infatti, dipende dal livello del Pil e, per tale ragione, nell'ultima tabella viene riportato il tasso di crescita di quest'ultimo nei diversi Paesi. Com'è facile intuire, uno Stato potrebbe avere un elevato debito pubblico ma allo stesso tempo un buon tasso di crescita del Pil e, perciò, maggiori possibilità di risanare il proprio debito e non rischiare la cosiddetta insolvenza (es. Stati Uniti);  viceversa, uno Stato potrebbe avere un elevato debito pubblico e, al contempo, un tasso di crescita del Pil negativo con conseguente difficoltà nel risanamento del proprio debito (es. Grecia). È per tale ragione che risulta necessario analizzare entrambi i dati. 


     


    

      
        	
          Debito Pubblico in % Pil – 2011

        
      


      
        	
          Brasile

        
        	
          58,80%

        
      


      
        	
          Usa

        
        	
          70%

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          81%

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          84,10%

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          88,70%

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          90,30%

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          123,60%

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          126,90%

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          156,90%

        
      


      

    


    Fonte: Index-Mundi, Gennaio 2012                                                                                                                Tab. n.9


     


    I dati ci indicano che tra tutti i Paesi analizzati è il Brasile il Paese con un debito pubblico minore rispetto al Pil, mentre tra i Paesi dell'Unione europea spiccano i dati negativi di Grecia e Italia e quello meno negativo della Germania ma, comunque, al di sopra dei parametri europei[39]. 


     


    

      
        	
          Tasso di crescita del Pil - anno 2011

        
      


      
        	
          Germania

        
        	
          3,1%

        
      


      
        	
          Brasile

        
        	
          2,7%

        
      


      
        	
          Usa

        
        	
          1,7%

        
      


      
        	
          Francia

        
        	
          1,7%

        
      


      
        	
          Spagna

        
        	
          0,7%

        
      


      
        	
          Regno Unito

        
        	
          0,7%

        
      


      
        	
          Italia

        
        	
          0,4%

        
      


      
        	
          Portogallo

        
        	
          -1,5%

        
      


      
        	
          Grecia

        
        	
          -6,9%

        
      


      

    


     


    Fonte: Index-Mundi, 1 gennaio 2012. Dati riferibili all'anno 2011. Crescita del Pil su base annua al netto dell'inflazione ed espresso in % - Tab. n.10


     


    Con riferimento al tasso di crescita del Pil (anno 2011), spicca il dato negativo dell'Italia, del Portogallo e, soprattutto, della Grecia. Dato negativo che si accompagna ad un elevato debito pubblico in % Pil in tutti e tre i Paesi (Tab. n.9). La Germania ha registrato invece un buon tasso di crescita per l'anno 2011 in comparazione a un debito pubblico in % Pil relativamente basso (81%) rispetto agli altri Paesi UE. Brasile e Stati Uniti compensano il loro debito pubblico in % Pil, per l'anno 2011, con un tasso di crescita rispettivamente dell'1,7 e del 2,7%. La situazione per il Brasile, come abbiamo indicano, cambia nel 2012, momento a partire dal quale il tasso di crescita del Pil registra una notevole battuta d'arresto.  


     


    3. ALCUNE CONSIDERAZIONI FINALI: LA SPESA PUBBLICA IN % PIL E LA GARANZIA DEI DIRITTI


     


    Si vuole ora provare brevemente a riflettere, in termini giuridico - costituzionali, e quindi in termini di garanzia dei diritti, sui dati sopraindicati. L'obiettivo della ricerca, difatti, consiste nell'individuare il 'peso' dell'attività pubblica nella vita economica dei Paesi analizzati nei suoi differenti ambiti, nonché la conformità o meno di tale attività pubblica con il dettato costituzionale di riferimento. Innanzitutto, e con riferimento all'ultima parte della nostra indagine, ossia quella relativa al rapporto tra debito pubblico e Pil, riportiamo il condivisibile pensiero di una parte della dottrina secondo il quale: "tutte le previsioni indicano che il debito pubblico rispetto al Pil è in sensibile e, forse, insostenibile crescita nei paesi del G-20, che rappresentano l’80 per cento dell’economia mondiale. Di qui, due conseguenze: da una parte, l’aumento del debito pubblico determina, corrispondentemente, un aumento degli interessi che la P.A. è costretta a pagare per finanziare il suo debito; per cui, nel tempo, si vengono sempre più a ridurre i margini di manovra di governo dell’economia attraverso lo strumento offerto dalla finanza pubblica. Dall’altro, tende a divenire sempre più intenso e invasivo il potere del sistema bancario e, quindi, dei banchieri, sempre convinti di poter contare, per motivi di ordine sociale, sulla benevole e per loro favorevole politica del too big to fail. Sono, queste, le due ganasce della tenaglia che tendono a soffocare l’economia occidentale, che, dall’aggravarsi di questi due squilibri, viene spinta con forza sempre più intensa lungo la spirale del declino"[40]. 


     


    In termini generali, e per tutti i Paesi analizzati, abbiamo indicato una generale diminuzione della spesa pubblica in % Pil soprattutto per l'Istruzione. L'eccezione a tale generale riduzione della spesa pubblica in % Pil è costituita dalla spesa per i "Servizi Pubblici Generali" all'interno della quale rientrano le operazioni di debito pubblico e le questioni fiscali e finanziarie che, come indicato, si ricollegano direttamente alla crisi economica che ha colpito i Paesi europei a partire dalla fine del 2009. Impressionate, in questo caso, risulta il dato greco, dove la spesa pubblica in % Pil per i "Servizi Pubblici Generali" ha rappresentato, nel 2011, un quarto della spesa totale e dove la spesa pubblica complessiva in % Pil continua ad aumentare a causa degli interessi passivi sul debito[41], mentre si riduce notevolmente la spesa pubblica in % Pil per il welfare (Sanità in primis)[42]. 


     


    Ancora, nei Paesi dell'UE abbiamo evidenziato un aumento della spesa pubblica in % Pil per la "Protezione Sociale" come conseguenza della crisi economica, ossia dell'aumento della disoccupazione e dell'esclusione sociale. Emblematico a tal riguardo risulta il dato della Spagna dove il 20% della spesa per la "Protezione Sociale" è destinata alla cosiddetta indennità di disoccupazione. All'interno della Spesa per la "Protezione Sociale", inoltre, rientrano anche le spese relative alla vecchiaia ossia ai regimi pensionistici. Tale spesa, come indicato, rappresenta il 40% della spesa per la "Protezione Sociale" e evidenzia la questione del progressivo invecchiamento della popolazione europea. 


     


    Nella comparazione tra i Paesi dell'UE, inoltre, incontriamo differenze nella spesa pubblica in % Pil tra i Paesi maggiormente colpiti dalla crisi economica - Grecia, Portogallo, Italia e Spagna - e quelli meno colpiti, Germania in primis, pur in presenza, in tutti questi Paesi, di un dettato costituzionale fortemente ispirato ai principi dello Stato sociale. A tal ultimo proposito rilevano, soprattutto, i dati relativi alla spesa pubblica in % Pil per la "Ricerca Scientifica e lo Sviluppo Tecnologico" con l'Italia fanalino di coda tra tutti i Paesi analizzati[43]. Ancora, se da un lato i dati relativi a Italia, Spagna, Portogallo e Grecia ci indicano che la spesa pubblica per la "Protezione Sociale" è aumentata in risposta alla crisi economica e per via dell'aumento della disoccupazione e della marginalizzazione sociale, il che non stupisce muovendoci pur sempre all'interno del modello sociale europeo, dall'altro lato ci indicano che il sistema di welfare in questi Paesi, misurato in termini di Pil pro capite, è tendenzialmente più basso rispetto agli altri Paesi dell'Unione europea analizzati: Francia, Germania e Regno Unito[44]. 


     


    I dati, dunque, ci indicano che le politiche di revisione della spesa pubblica (cosiddetta spending review), adottate negli ultimi anni nei Paesi europei della fascia mediterranea, su impulso della Commissione europea, del Fondo Monetario Internazionale, della Banca Centrale Europea, nonché dello stesso Governo tedesco, il più delle volte stridono con il dettato costituzionale di rifermento di questi Paesi che, come è noto, risulta fortemente impregnato di riferimento ai principi dello Stato sociale (diritto alla salute, diritto all'istruzione, diritto alla pari dignità sociale, ecc.).  È il caso della spesa pubblica in % Pil per la "Sanità" in Grecia, Spagna e Portogallo[45] o, ancora, è il caso della spesa per "l'Istruzione" in Italia e Grecia[46] e di quella per la "Ricerca e lo Sviluppo Tecnologico" in Portogallo, in Spagna e, di nuovo, in Italia[47]. 


     


    Tuttavia, al momento di comparare i Paesi europei con i due Paesi extra Ue è emersa quella che ci sembra opportuno definire una tendenza alla 'conservazione' del modello sociale europeo come ci mostrano, per esempio, i dati relativi alla Spessa Pubblica in % Pil per la Sanità[48]. I dati ci indicano, in definitiva, che nonostante la crisi economica abbia portato, negli ultimi anni, ad una generale diminuzione della spesa pubblica europea in % Pil, quest'ultima risulta comunque superiore nei Paesi del 'Vecchio Continente' dove la tassazione diretta e indiretta è storicamente servita a garantire i servizi pubblici attraverso l'azione del Pubblico, dello Stato. In Europa, difatti, il concetto di eguaglianza sostanziale risulta storicamente radicato nella società civile e politica e tanto la redistribuzione delle risorse quanto la crescita della stabilità economica sono state alla base delle democrazie europee almeno fino agli inizi degli anni Novanta dello scorso secolo, momento storico a partire dal quale si è imposta a livello mondiale la cosiddetta 'teologia del mercato'[49]. Ma tale ultima questione, relativa al modello economico adottato negli ultimi venti anni dai Paesi dell'UE, oltrepassa i confini della nostra analisi sulla spesa pubblica in % Pil e merita, di certo, un approfondimento più adeguato per il quale si rimanda alla parte del Progetto di ricerca dedicata all'analisi della situazione economica di questi Paesi nel contesto dell'attuale crisi economica[50]. 


     


     


     


     


     


     


     


     


  


  


  [(]* The research leading to these results has received funding from: 


   - Regional Operational Programme of Calabria - (FSE/2007-2013). 


   - European Union Seventh Framework Programme (FP7/2007-2013) under agreement N. 295203.


  [σ] La maggior parte di questo contributo è stata elaborata durante un periodo di ricerca presso il Dipartimento di Social Work del Loyola College di Chennai, India. Un grazie va ai colleghi del Dipartimento di Scienze Politiche e Sociali dell'Università della Calabria che hanno condiviso con me questo periodo di ricerca: Donatella Loprieno, Giulio Citroni e Alessandro Sicora. I loro preziosi consigli mi hanno aiutata nell'analisi di un tema non propriamente giuridico, ricordandomi che solo un approccio multidisciplinare alla ricerca scientifica può aiutarci a comprendere il complesso mondo nel quale viviamo.  


  [1] Eurostat, “Statistiche di finanza pubblica”, ottobre 2012. Reperibile su: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Government_finance_statistics/it#Entrate_e_spese_delle_amministrazioni_pubbliche. 


  [2] Ibidem. 


  [3] Si ricorda che il Pil è il valore di tutti i beni e servizi finali prodotti all'interno di un Paese in un dato anno utilizzato per misurare lo sviluppo di Paese e la qualità di vita dei suoi abitanti. Negli ultimi anni, tuttavia, sono state avanzate diverse proposte, da parte di illustri studiosi, relative alla opportunità di adottare indicatori diversi dal Pil per il calcolo della qualità di vita di una società. Tra queste proposte ricordiamo, a mo' di esempio, quella elaborata da Amartya Sen conosciuta come 'Capability approach'. Per un approfondimento, cfr. Castoldi R., "L'approccio delle capacità di Amartya Sen come percorso per lo sviluppo umano", in Concetti e strumenti per una responsabilità sociale dell’impresa: istruzioni per l’uso, disponibile su http://cc.bingj.com/cache.aspx?q=Castoldi+R.+L%27approccio+delle+capacit%c3%a0+di+Amartya+Sen+come+percorso+per+lo+sviluppo+umano&d=4636547364169078&mkt=es-ES&setlang=it-IT&w=A-lNeynpuMY8dVRAXy32rn7v5Mh4urb8, nonché Alvaro G., "Il Pil: oltre il Pil. E oltre il Pil che c'è"?, in Moneta e Credito, vol. 64 n. 255 (2011), pp. 229-258.  


  [4] Cfr. P. A. Samuelson, W. D. Nordhaus, “Economia”, Dodicesima edizione, Zanichelli, Bologna, 1992, p. 675. Relativamente allo strumento dei controlli, e con riferimento alla garanzia dei diritti, Samuelson e Nordhaus si chiedono se sia un bene o un male la proliferazione dei controlli pubblici. A tale interrogativo rispondono che "considerato in se stesso, cioè indipendentemente dai criteri usati per esercitare in pratica i poteri di controllo, questo è un problema essenzialmente politico, attinente alla tutela dei diritti fondamentali di libertà individuale”.  Ibidem, p. 678.


  [5] Questo contributo si inserisce all'interno di un Progetto di ricerca internazionale che ha come oggetto lo studio della "dimensione dello Stato e delle Pubbliche Amministrazioni in prospettiva comparata". Il Progetto di ricerca è diretto dal Prof. Francisco Balaguer Callejón, cattedratico di Diritto Costituzionale presso l'Università di Granada, Spagna. I risultati della ricerca sono stati illustrati nel corso del Convegno Internazionale:“La dimensión de la administración pública en el contexto de la globalización” (The Public Administration and its size under the context of globalization), organizzato dal Centro di Eccellenza in Integrazione Europea e Globalizzazione (Ei&G) con la collaborazione dell'Istituto Andaluso di Amministrazione Pubblica, tenutosi presso l'Università di Granada nei giorni 11 e 12 febbraio 2014.  


  [6] La COFOG (Classification Of the Functions Of Government) è la classificazione della spesa della pubblica amministrazione per funzioni adottato dalle principali istituzioni internazionali (OCSE, Eurostat, FMI). La classificazione è articolata su tre livelli gerarchici di aggregati contabili: divisioni, gruppi e classi. Le divisioni rappresentano gli obiettivi della spesa pubblica (servizi generali della Pubblica amministrazione; difesa; ordine pubblico e sicurezza; affari economici, protezione dell'ambiente; abitazione e assetto territoriale, sanità, attività ricreative, culturali e di culto, istruzione, protezione sociale). I gruppi riguardano specifiche aree di intervento della Pubblica amministrazione. Le classi identificano gli obiettivi specifici in cui si articolano le aree di intervento (...) In ambito europeo la COFOG è adottata tramite regolamento comunitario nell'ambito del Sistema Europeo dei Conti (SEC) per cui i Paesi della UE hanno l'obbligo di fornire, insieme ai conti economici nazionali, statistiche sulla spesa delle pubbliche amministrazioni classificate per funzioni secondo i criteri COFOG. Cfr. Vocabolario economico Treccani. "COFOG - definizione",  http://www.treccani.it/enciclopedia/cofog_(Dizionario-di-Economia-e-Finanza)/. 


  [7] Cfr. M. Vassiljeva Vassiljeva, “General government expenditure by COFOG”, in Eesti Statistika Kvartalikiri. 2/12. Quarterly Bulletin Of Statistics Estonia. 


  [8] Regolamento CE n.2223/96.


  [9] I dati che verranno illustrati per i Paesi dell'Unione europea, in questa parte dell'analisi, sono stati ripresi dal seguente studio: Eurostat, "Government expenditure by function – COFOG", Aprile 2013, reperibile su: http://www.eurostat.com/. 


  [10] Sistema degli Indicatori Sociali Regionali, "PIL - Procapite, Definizione operativa", disponibile su www.sisreg.it, 


  [11] International Comparison Program, GDP and Actual Individual Consuption, disponibile su www.worldbank,org. 


  [12] Eurostat newsrelease, "First estimates for 2011. GDP per capita in Member States ranged from 45% to 274% of the EU 27 average in 2011", n.97/2012, June 2012. Nel rapporto Eurostat si può leggere che  - nel 2011 - l'AIC pro capite espresso in PPS è oscillato dal 44% della Bulgaria al 150% del Lussemburgo. 


  [13] Sistema degli Indicatori Sociali Regionali, "PIL - Procapite ... cit.


  [14] Si ricorda che i dati che verranno illustrati per i Paesi dell'Unione europea, in questa parte dell'analisi, sono stati ripresi dal seguente studio: Eurostat, "Government expenditure by function – COFOG", Aprile 2013, reperibile su: http://www.eurostat.com/. 


   


  [15] La spesa pubblica complessiva "costituisce una misura approssimativa ed unidimensionale della attività pubblica, in quanto è costituita dalla sola dimensione 'monetaria' dell'attività pubblica. I vantaggi di usare la spesa pubblica come proxy dell'attività pubblica sono quindi data dalla semplicità e dalla sinteticità, controbilanciati dalla limitatezza del contenuto informativo". Cfr., A. Fossati (a cura di), Economia Pubblica, Franco Angeli Editore, Milano 2002, p. 32


  [16] Cfr. D. Vaughan-Whitehead, "Perché il modello sociale europeo rimane sempre valido", 28 marzo 2014. www.ilo.org. L'autore indica che in alcuni Paesi, a partire dal 2010, la spesa pubblica è stata tagliata a livelli inferiori a quelli pre-crisi. 


  [17] Difesa, Ordine pubblico e Sicurezza, Protezione dell'ambiente, Abitazione e assetto territoriale, Attività ricreative, culturali e di culto. 


  [18] Durante la prima fase della crisi, infatti, "elementi come la protezione sociale sono serviti a mitigare l'impatto negativo della crisi in termini di crescita, di disoccupazione e di povertà. In diversi paesi, le parti sociali, grazie al dialogo sociale, sono riuscite a stabilire sistemi di condivisione del tempo di lavoro per ridurre i licenziamenti, spesso con il supporto dei governi. Così come in Germania, in Belgio, in Lussemburgo, in Austria e in diversi altri paesi". Così  D. Vaughan-Whitehead, "Perché il modello sociale ... cit.


  [19] Comunicato stampa Confartigianato, Imprenditoria femminile, rapporto Confartigianato, ottobre 2013, disponibile su:  http://www.confartigianatofc.it/readnews.aspx?id=6140.


  [20]Darby, J. and Melitz, J. (2008) "Social spending and automatic stabilisers", in OECD, Economic Policy,  October, pp. 717‐756. I due studiosi hanno osservato come la spesa sociale nei Paesi OCSE (inclusi i 13 Paesi UE) sia aumentata tra il 1983 e il 2002. I risultati della ricerca confermano che la spesa per la sicurezza sociale, in % PIL,  tende ad aumentare quando la produzione è inferiore al suo livello naturale. Cfr., European Union - Agency for fundamental rights, "Protecting fundamental rights during the economic crisis", Working Paper, December 2010, p. 11.


  [21] Cfr., European Union - Agency for fundamental rights, "Protecting fundamental rights ... cit. 


  [22] Cfr. "Spesa sanitaria pubblica. Assorbe il 7,1% del Pil. Al centro Italia la quota più elevata", 23 gennaio 2013, Reperibile su: http://www.quotidianosanita.it/studi-e-analisi/articolo.php?approfondimento_id=3118. Fonte: Istat, “Noi Italia. 100 statistiche per capire il Paese in cui viviamo”, edizione 2013. 


  [23] Ci riferiamo, naturalmente, alle cosiddette misure di 'salvataggio' concordate, a partire dal maggio 2010, dal governo greco e dalla comunità internazionale. Nella pratica: in cambio di aiuti finanziari il governo greco si impegnava ad attuare misure di austerità e riforme strutturali della Pubblica Amministrazione sotto la supervisione della Commissione europea, della Banca centrale europea e del Fondo Monetario Internazionale (cosiddetta Troika). 


  [24] "The State shall care for the health of citizens and shall adopt special measures for the protection of youth, old age, disability and for the relief of the needy". 


  [25] Keep Talking Greece, "MdM - Greece: 3 million people without access to health care", Aprile 2014, reperibile su: http://www.keeptalkinggreece.com/2014/04/07/mdm-greece-3-million-people-without-access-to-health-care/.


  [26] Kentikelenis A., Karanikolos M., Reeves A., McKee M., Stuckler D., "Greece's health crisis: from austerity to denialism", in The Lancet, vol. 383, February 22, 2014. 


  [27] Cfr. L. Freysson, L. Wahrig, Eurostat - Economy and finance,  Statistics in focus  12/2013.  Si ricord che, secondo la classificazione COFOG, la spesa pubblica per l'Istruzione comprende la spesa per:  Pre-primary and primary education; Secondary educatioN;  Post-secondary non-tertiary education;  Tertiary education;  Education not definable by level; Subsidiary services to education;  R&D education; Education n.e.c.


  [28] La Ricerca di base, nella classificazione COFOG, non è inclusa nelle spese per l'Istruzione ma, bensì, all'interno della spesa  per i Servizi pubblici generali. 


  [29] Cfr. L. Freysson, L. Wahrig, Eurostat - Economy and finance ... cit. p.2. 


  [30] Ibidem. 


  [31] Cfr. L. Freysson, L. Wahrig, Eurostat - Economy and finance ... cit. p.3. 
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  [38] Ibidem. 
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    1. INTRODUCCIÓN


     


    El contexto de la crisis económica en el seno de la zona euro ha marcado de forma determinante las orientaciones y decisiones políticas de los últimos años, tanto en el ámbito de la Unión como en diversos Estados miembros. Los efectos de la crisis han trascendido del espacio económico al jurídico y político, alcanzando igualmente el espacio constitucional. Frente a una “interpretación constitucional de la crisis”[1], esto es, frente a una reflexión desde parámetros constitucionales que permita realizar un análisis jurídico y ofrecer propuestas conformes a los presupuestos políticos y sociales de la integración europea, ha prevalecido una lectura económica/economicista de la crisis. Conceptos económicos como gasto y deuda pública, déficit público, estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera, racionalización, eficiencia o competitividad, irrumpen y se instalan en el lenguaje jurídico y se imponen en el lenguaje político.


     


    La crisis económica ha hecho más evidentes las transformaciones del mundo actual. La globalización ha transformado los actores y los espacios de decisión pública, multiplicándose aquellos o redefiniéndose éstos, a partir de la influencia de poderes externos a los clásicos poderes de decisión. Las relaciones Estado y sociedad han cambiado y, con ello, la estructura y actividad del Estado[2]. Pero conviene detenerse y valorar el papel asumido por los poderes públicos nacionales durante la etapa de crisis y su coherencia con los principios y fines constitucionales que presiden la actividad pública. Desde una perspectiva constitucional, y al margen de los conocidos efectos generados en el plano de la participación ciudadana y la legitimidad democrática, conviene valorar el grado de compatibilidad de las “decisiones públicas de la crisis” orientadas a racionalizar la actividad pública[3] e incrementar la eficacia de la Administración, con los valores y principios del Estado social y sus exigencias con la ciudadanía.


     


    Porque, la crisis económica ha producido una “redimensión a la baja del Estado prestacional, el desmoronamiento del garantismo en aras de la autoprotección”[4]. La crisis y, con ella sus reformas, ha desplazado la función garantista del Estado social a un segundo plano, cuestionando incluso su virtualidad en el espacio público europeo. Y es que, por la vía de la imposición de criterios de austeridad en el gasto público desde instancias europeas e internacionales, las políticas adoptadas por los gobiernos de los Estados miembros (especialmente, los más asediados por la crisis –Portugal, Italia, Irlanda, Grecia o España) han suspendido o relegado los objetivos y fines de carácter social a un muy segundo plano. No resulta difícil advertir el importante cambio experimentado en las líneas de actuación de las políticas sociales de estos países en los últimos años y las crecientes dificultades a las que se enfrenta la ciudadanía para acceder en condiciones de igualdad a prestaciones sociales o servicios esenciales como la sanidad o la educación. 


     


    Como se ha podido constatar, con la adopción de la austeridad como principio-guía de las políticas económicas frente a la crisis y las medidas de reducción del gasto público se han puesto en cuestión el sistema de prestaciones y servicios sociales del Estado. La crisis ha agudizado la debilidad del modelo social y, con ello, las desigualdades económicas y sociales a pesar de la vigencia de los postulados del constitucionalismo del Estado social. Frente a esta política económica compartimos las propuestas que desde una defensa del Estado social, defienden un incremento del gasto público en servicios y prestaciones sociales como una respuesta adecuada a la crisis[5]. Porque en un contexto de esta naturaleza resulta más que conveniente fortalecer las políticas sociales con el fin de cumplir con la voluntad trasformadora del Estado social y eliminar las desigualdades sociales. 


     


    Para el análisis de estas cuestiones, se parte de estudios previos realizados sobre la evolución del sector público y las reformas de la Administración impulsadas en el seno de la Unión y en algunos de sus Estados miembros (Alemania, España, Francia, Italia y Reino Unido), así como las particularidades detectadas en EE.UU. y Brasil. El enfoque comparado de estos análisis pretende mostrar el alcance de estas reformas y su congruencia con los compromisos con la igualdad material que se derivan del Estado social. En las páginas que siguen se pretende pues dejar de nuevo constancia del impacto de las reformas de la crisis en el Estado social, de cómo las pretensiones dirigidas a la mejora de racionalización de la Administración pública han generado una mayor distancia entre los principios y fines constitucionales que informan la actuación del poder público y la efectividad de los derechos sociales. Veamos ambos niveles, el europeo y el nacional, y confrontemos el impacto de las reformas con los principios y derechos sociales constitucionalmente consagrados.


     


    2. LAS REFORMAS DEL SECTOR PÚBLICO, PRINCIPIOS Y DERECHOS SOCIALES


     


    2.1 El ámbito de la Unión Europea


     


    En este contexto conviene retomar una premisa básica: la Unión Europea es una comunidad política con ideología. No es ideológicamente aséptica, no es neutral en sus opciones políticas. Desde estos planteamientos, se advierte que el proceso de integración de Europa se hace a partir de la contradicción no integrable entre Estado social y modelo socioeconómico europeo. El Estado social está en la base de la construcción europea, si bien a medida que la Unión se consolida, se convierte en un factor destructor de lo que queda de Estado social en el interior de los Estados miembros[6]. Esta constatación se agudiza en el contexto de las reformas de la administración ideadas para afrontar la crisis económica. 


     


    Si tomamos como referencia el derecho originario, el Tratado de la Unión Europea establece como fines del poder público combatir la exclusión social y la discriminación y fomentar la justicia y la protección sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad entre las generaciones y la protección de los derechos del niño (art. 3.3 TUE). En coherencia se marca como uno de sus objetivos la cohesión económica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados miembros (art. 3.3 TUE) y dota de máximo rango su compromiso con los derechos sociales (capítulo IV de la Carta de los derechos fundamentes). Como ha sido destacado en el estudio sobre las reformas de la Administración pública europea diseñadas en el contexto de la crisis, el marco normativo de la Unión Europea cubre formalmente los presupuestos y exigencias básicas de carácter social que están en la base del proceso de integración[7]. Los valores, principios y objetivos de contenido social se formulan como pilares de la actividad del poder público europeo y los derechos sociales referidos a colectivos o personas más vulnerables son reconocidos al máximo rango. Sin embargo, es en la aplicación práctica de esos objetivos y principios y la particular estructura y naturaleza de la Administración europea, donde quiebran esos principios constitucionales y se resiente la efectividad de los derechos sociales. 


     


    Es cierto que con la aplicación de medidas de austeridad en la administración europea, se ha logrado un efecto mimético en el plano de las políticas económicas nacionales. Pero el coste de esta política europea y su consiguiente reflejo en los ordenamientos jurídicos internos, lo está sufriendo la propia Unión Europea. Las medidas de ajuste han puesto en entredicho el modelo social europeo con una ruptura o un debilitamiento de los pactos sociales y los compromisos de cohesión social sobre los que se ha construido y que aparecen consagrados en los Tratados[8]. Desde el inicio de la crisis, estamos asistiendo a un progresivo deterioro del modelo social europeo, con la desviación de sus objetivos y fines esenciales y el paulatino deterioro de los derechos sociales. Ante este escenario no puede obviarse que “el Estado del Bienestar es la propuesta de la Unión Europea para el mundo. Sin esa propuesta la democracia perdería profundidad y, seguramente, también la Unión perdería parte de su sentido”[9]. Esta afirmación ha sido puesta en evidencia por la realidad de los últimos años.


     


    En definitiva, desde 2008 la economía ha tomado protagonismo escena pública europea. Los esfuerzos se han concentrado en restablecer la situación económica. Los criterios de austeridad y las políticas de contención y recorte en el gasto público se han sostenido sobre argumentos poco sólidos y alejados de los presupuestos de la propia Unión y de los Estados miembros. El coste de esa política económica revierte en una seria pérdida de derechos sociales y genera una contradicción insalvable con los principios y objetivos de la Unión, aumentando las desigualdades sociales, económicas y territoriales. Sin embargo, frente a esa deriva economicista de los últimos años, la Unión debería ejercer un papel protagonista a la hora de resolver conflictos sociales y hacer prevalecer los intereses generales frente a los intereses privados. Debe evitar la aparición de desigualdades sociales insuperables o pérdidas definitivas del modelo de Estado[10]. Por eso, resulta necesario encontrar vías de solución a la aparente contradicción entre las exigencias económicas imperantes y el modelo social europeo. En este sentido han sido formuladas interesantes alternativas de política económica que afrontan la necesidad de crecimiento y desarrollo sostenible desde una visión que refuerza los pilares del modelo social europeo[11]. La Unión debe ser capaz de promover un desarrollo económico en un espacio cada vez más cohesionado social y territorialmente, debe avanzar en la integración política y social[12], si quiere mantener sus señas de identidad y ofrecer su liderazgo como actor protagonista en un mundo globalizado. 


     


    2.2 El ámbito de los Estados miembros: Alemania, España, Francia, Italia y Reino Unido


     


    Con el marco europeo de estabilidad y gobernanza económica se somete a los Estados, al conjunto de sus administraciones públicas, a un régimen jurídico rígido orientado al cumplimiento de los límites de déficit y deuda pública. El Estado actúa como garante último del logro de esos objetivos, limitando incluso, el pleno desarrollo de sus funciones más básicas. Pero como se ha avanzado, la definición del Estado como un Estado social es el presupuesto del que hay que partir para abordar un análisis constitucional de los efectos de la crisis en el modelo de Estado y en la garantía de las posiciones jurídicas de las personas[13]. Por lo que ahora interesa destacar, el Estado social introduce un principio de Intervención-Transformación que se convierte en el principio informador de toda la Constitución e indudablemente se proyecta sobre los ámbitos de actuación de los poderes públicos. El Estado social exige una acción de conjunto de los poderes públicos orientada a asegurar que todos los individuos y los grupos o colectivos sociales se encuentren en una situación real de igualdad. Es un modelo de Estado de carácter prestacional donde la acción del poder público se orienta a garantizar la prestación de los servicios esenciales para los individuos (educación, sanidad o servicios sociales), a satisfacer sus exigencias básicas, y donde los derechos sociales adquieren fuerza normativa como directrices de la acción de poder público. Sin embargo, la crisis ha puesto en evidencia la enorme distancia que existe actualmente entre realidad y norma, entre estos presupuestos básicos asumidos en las constituciones que proclaman un modelo de Estado transformador y garantizador de los derechos individuales y colectivos[14]. En este escenario, el impacto de las decisiones públicas repercute negativamente en las posiciones de la ciudadanía.


     


    Si tomamos como referente los textos de las Constituciones de los Estados miembros de la Unión donde se han diseñado o abordado reformas en la administración pública, el desajuste entre realidad y norma se manifiesta en un grado aún más llamativo. Los textos constitucionales de los Estados miembros analizados consagran un modelo de Estado social que, a la vista de los estudios realizados y conforme a los datos aportados, se resiente y muestra una realidad contradictoria con los principios y fines de una administración social. Una administración pública cuya actuación debe estar orientada a garantizar las prestaciones básicas para los individuos como la sanidad o educación, aunque éstas resulten deficitarias en términos económicos[15]. Las previsiones constitucionales al respecto son ilustrativas del compromiso con el modelo social de Estado y una constante en las Constituciones nacionales[16]. Como también hay que considerar que la actividad de la Administración pública tradicionalmente se ha medido con criterios de eficiencia y eficacia, de forma que la gestión y la prestación de los servicios públicos debe acomodarse a criterios económicos de sostenibilidad y contención en el gasto. 


     


    Sin embargo, debemos insistir en que existen sectores, esferas de actuación del poder público donde el equilibrio presupuestario resulta difícil de cumplir y puede quebrar en aras de garantizar la prestación de servicios básicos para las personas. El caso paradigmático lo muestra la sanidad y la educación, servicios esenciales constitucionalmente protegidos que han sido puestos en entredicho en el contexto de las reformas de la crisis. Las constituciones nacionales de Estados miembros de la Unión reconocen y garantizan la sanidad y la educación como derechos subjetivos que por su naturaleza prestacional obligan a un espacio de intervención-transformación del poder público. El gasto público destinado a la protección social y a estos sectores adsorbe la mayor parte de los presupuestos generales pero es, precisamente, en esas partidas donde recaen las principales medidas adoptadas para hacer frente a la crisis. Veamos el impacto de esta política económica en los países de la Unión analizados.  


     


    En Alemania las políticas sociales constituyen el eje del sistema constitucional y vinculan a la administración obligada a garantizar las prestaciones en servicios esenciales para las personas y grupos sociales mediante un completo sistema de prestaciones por desempleo y de ayudas sociales[17]. Sin embargo, cuando en 2003 se implementan las primeras medidas ideadas para garantizar la sostenibilidad del sistema y el crecimiento, el sector público del Estado miembro que ha ideado e impulsado las políticas europeas de austeridad y limitación del gasto público somete a serios ajustes su sistema de seguridad social. La consolidada Administración social alemana se tambalea con la introducción del copago sanitario, una reducción de las prestaciones por desempleo, una importante rebaja de las pensiones y una reforma drástica y muy cuestionada del mercado de trabajo. Y es que con el efecto de las reformas propuestas por el canciller Schröder antes del estallido de la crisis, en el marco del programa Agenda 2010 el modelo del Estado social alemán se sometió a una profunda revisión asestando un duro golpe al sistema de bienestar[18]. En una línea de continuidad con estas medidas ya en el contexto de la crisis económica, el gobierno de la canciller Merkel aprueba un duro paquete de medidas de ahorro para el futuro («Zukunftspaket»). Ideado a medio plazo (2011-2014), el programa contempla importantes recortes del gasto público, de los cuales más de un tercio recae sobre el gasto en seguridad social y ayudas a las familias. 


     


    En España, el panorama no es muy distinto. Desde la constitucionalización de la crisis en el artículo 135 CE, la Economía inunda la escena política española, imponiéndose sobre cualquier otra variable o interés. Es el mercado quien se impone a la política relegando a un muy segundo plano, el objetivo trasformador de la realidad inherente al modelo social del Estado. Racionalización, eficiencia, economía en el gasto y competitividad se incorporan como principios inspiradores de las propuestas reformistas del sector público[19]. La presencia de estos criterios en la actuación del conjunto de las administraciones públicas (estatal, autonómica y local) junto a la complejidad del entramado competencial propio del sistema autonómico español incidirá de forma negativa en la prestación universal y gratuita de servicios esenciales como la educación y la sanidad[20]. Los efectos de la crisis sobre estos dos servicios públicos así como en los servicios sociales y sus consecuencias para la plena realización de los derechos son claros, atendiendo a las medidas legislativas y económicas adoptadas en este periodo. La reordenación del sistema farmacéutico, la introducción del copago sanitario o la incorporación de determinadas condiciones/límites para el acceso a la atención sanitaria eliminan el carácter universal del sistema español. En el sector de la educación, la reducción de la dotación presupuestaria para ayudas y becas, el aumento de la ratio profesor/estudiante, el empeoramiento de las condiciones de trabajo de los docentes (aumento de la jornada laboral y la reducción en sus retribuciones) son cambios que repercuten negativamente en la calidad de la educación pública y restringen su acceso en condiciones de igualdad[21]. Para completar este escenario, desde 2008 actuaciones del sector público que se habían convertido en protagonistas de las políticas sociales años antes como las prestaciones a las personas en situación de dependencia, serán suspendidas en su aplicación[22]. De este modo se dejan sin contenido derechos sociales que habían representado un auténtico logro para las personas y los colectivos más vulnerables. 


     


    Constatada esta observación con los efectos de la política económica adoptada como respuesta a la crisis por los gobiernos y los poderes públicos, parece claro que los objetivos del Estado social y con él, la efectividad y garantía de los derechos sociales se han visto claramente devaluados o directamente relegados por la Economía. La situación económica financiera ha puesto de manifiesto de nuevo los grandes “enemigos” a la generalización y efectividad plena de los derechos sociales en el marco constitucional español[23]. Quizá la cuestión sea ahora ajustar esa tendencia política y los criterios impuestos desde esa visión economicista en un línea más congruente con el constitucionalismo del Estado social. Y ello a pesar de las obligaciones constitucionales con las exigencias de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. 


     


    En Francia, la fortaleza de un sector público inspirado por la noción de interés público y por los principios constitucionales de continuidad e igualdad en el acceso y la obtención de las prestaciones se ha resentido con ocasión de las reformas emprendidas para responder a la crisis. Según ha sido constatado, la debilidad de las finanzas públicas y las medidas de limitación del gasto público generadas por la crisis se han proyectado de forma especial en los derechos sociales y en las prestaciones en materia de educación y sanidad. La denominada “modernización de la Administración” vendría a responder a la necesidad del sector público de atender las crecientes demandas de la ciudadanía con unos recursos económicos cada vez más reducidos. Los instrumentos de gestión de calidad puestos en marcha desde la década de los noventa en la administración sanitaria francesa, han sufrido un serio revés en el contexto de la crisis[24]. Como ha sucedido en España, el derecho de acceso a la atención sanitaria ha sido limitado de acuerdo con criterios de rentabilidad económica y eficiencia, contradiciendo una de las señas de identidad de la administración pública francesa: la prestación universal de servicios esenciales a los ciudadanos. El fortalecido sistema sanitario y el progresivo reconocimiento de los derechos de los pacientes y usuarios han sido socavados por una lógica economicista que restringe el acceso a la atención sanitaria constitucionalmente prevista y genera desigualdades en la prestación de un servicio esencial para las personas. Como también, y en este caso de nuevo las experiencias francesa y española se comparten, la lógica economicista se impone en el acceso a la justicia, que aparece ahora  limitado por  objetivos económicos y presupuestarios. 


     


    En el sistema constitucional italiano además de los clásicos principios de legalidad, imparcialidad o responsabilidad (artículos 95 y 97 de la Constitución), en el ámbito de la actuación del sector público y la Administración toman protagonismo principios tales como, eficiencia y, directamente vinculado con éste y con los derechos de los ciudadanos, el de “buena administración”, el principio de buen funcionamiento o el de racionalización del gasto público y de resultado de más reciente impronta. En el marco de estos principios se suceden una serie de medidas de ajuste que afectan incluso, al diseño territorial de la administración pues, en Italia como en Francia de modo singularmente destacable, se impone como objetivo primordial reducir la administración territorial a pesar de la pérdida de autonomía que ello implica[25]. En todo caso, estos principios constitucionales deben ser entendidos de conformidad con el carácter prestacional de la administración pública de un Estado social. Pero esa naturaleza intervencionista propia del modelo social es objeto de examen a raíz del fortalecimiento de las exigencias de eficiencia y buen funcionamiento de la actividad pública. La ponderación entre los recursos empleados y los resultados obtenidos, la presencia de criterios de racionalidad de la actuación administrativa y de coste económico razonable, las exigencias de limitación del gasto público se imponen de forma drástica en sectores públicos básicos para las personas. El más que severo recorte del gasto público en materia de sanidad ideado durante el gobierno Monti será una clara muestra de una política diseñada de espaldas a los presupuestos del Estado social. En este contexto, lo determinante será reducir el gasto público y mejorar los resultados con los recursos asignados. El coste social sin embargo queda al margen de los análisis que impulsan las medidas adoptadas para hacer frente a la crisis. 


     


    En el Reino Unido la situación de crisis revela una constante en la fisonomía del sector público de este país: la tradicional tendencia hacia la privatización y las tensiones jurídico-políticas que ello desencadena. Como sucede en el continente, la lógica economicista de la austeridad en el gasto público que se impone para sanear las cuentas públicas se sirve del Estado. Las propuestas de privatización llegan hasta parcelas del sector público reveladoras de una situación sintomática claramente preocupante (véase el ejemplo del «Royal Mail»)[26]. A pesar de que el Reino Unido no se encuentra sometido a la disciplina económica impuesta en la eurozona, las reformas impulsadas desde 2010 por el gobierno de Cameron muestran un radical compromiso con la austeridad y la reducción del gasto público. Las medidas adoptadas se han revelado especialmente agresivas en el sector de las políticas sociales con una reducción importante en las ayudas económicas para las familias, las prestaciones por hijos, servicios de atención y cuidado de la infancia[27]. Como también en el mercado de trabajo, cuya flexibilización empeora considerablemente las condiciones laborales de los trabajadores[28]. En este contexto y ante la carencia de principios constitucionales específicos para el servicio público, los parámetros constitucionales son determinados por el principio democrático, el Estado de Derecho y los límites que impone la garantía de los derechos de las personas.  


     


    2.3 Los casos de EEUU y Brasil


     


    Este estudio se completa con unas referencias a las reformas de la administración emprendidas en EE.UU. y Brasil, con el fin de destacar sus singularidades respecto a las respuestas europeas frente a la crisis. El compromiso con la austeridad de las finanzas públicas y el objetivo de reducción del gasto público son comunes en ambos continentes. En todo caso, las medidas de política económica empleadas no son idénticas y su compatibilidad con los principios y derechos sociales arrojan resultados distintos.


     


    De acuerdo con su carácter técnico, las reformas administrativas son envueltas en principios de eficacia, eficiencia, racionalización en la organización, estructura y funcionamiento de la administración. Sin embargo, el origen político de esas reformas no sólo repercute en el diseño de la Administración. También arroja consecuencias para las instituciones y las relaciones de poder entre gobierno y parlamento. El ejemplo estadounidense es, este sentido, paradigmático[29], como ha quedado de nuevo demostrado con ocasión de las últimas reformas en su complejo y singular sistema de Administración pública. En efecto, según ha sido analizado, el caso estadounidense es muy particular respecto a la situación europea y las fórmulas empleadas para hacer frente a la crisis no han afectado de forma significativa a la Administración. Las reformas impulsadas durante los últimos años en EE.UU. difieren en el método empleado en el contexto europeo debido al distinto tamaño y estructura de los sectores públicos afectados, como las causas que originan el incremento del déficit público en ambos espacios políticos y económicos[30]. Las reformas coinciden, en cambio, en los sectores principales sobre los que recaen las reformas emprendidas en los últimos años y planteadas a largo plazo: educación, seguridad social y sanidad. A los efectos de este estudio conviene destacar la reforma sanitaria aprobada por el presidente Obama en 2010. La extensión del sistema sanitario se aproxima bastante a la cobertura universal mediante la relación combinada entre la participación privada y la intervención pública “en clave sinérgico-cooperativa”[31]. Se trata de una decisión legislativa muy discutida en la escena política que tras su respaldo constitucional[32], abre la protección de la salud a la mayoría de la población estadounidense. La ruptura con la tradición liberal estadounidense en ese sentido es evidente. El acercamiento de este sistema al modelo sanitario europeo y a los derechos sociales, también.


     


    El caso de Brasil es aún más particular. Según su texto constitucional constituyen objetivos esenciales de la República “garantizar el desarrollo nacional, erradicar la pobreza y la marginalización y reducir las desigualdades sociales y regional” (artículo 3 de la Constitución). En el marco de estos objetivos y en un contexto de estabilidad económica, el desarrollo de políticas sociales y educativas promovidas desde hace años va avanzando en la garantía de derechos sociales. Como ha sido analizado desde indicadores centrados en la tasa de empleo, atención sanitaria, tasa de alfabetización, los progresos hacia el logro de una sociedad más igualitaria se mantienen constantes[33]. Desde la década de los noventa las prioridades de los gobiernos se centrarán en una reforma en profundidad de la Administración con el fin de dotarla de mayor flexibilidad y profesionalidad, mejorar su eficiencia y, en el sector de la protección social, atribuir autonomía financiera y administrativa a los servicios sociales[34]. El desarrollo de estas políticas se consolida con el comienzo de siglo junto al mantenimiento de una política orientada a garantizar la estabilidad económica y políticas sociales coherentes con los presupuestos del modelo social de Estado y sus objetivos a favor de la igualdad material[35]. 


     


    3. VALORACIÓN FINAL 


     


    De acuerdo con la política económica impuesta en la eurozona desde 2008, los paquetes de medidas anticrisis y los programas reformistas europeos y nacionales han sido muy similares tanto a nivel europeo como nacional. Las reformas de la administración han afectado de un modo intenso a la organización, estructuras y funcionamiento de la administración. Como también el aumento de la eficiencia y eficacia de la actuación administrativa, la racionalización de la administración, la gestión de calidad en el sector público o la simplificación de los procedimientos aparecen como elementos comunes clave para mejorar la gestión de las cuentas públicas. Las exigencias de austeridad y reducción del gasto público también han impulsado sin embargo, intensas reformas que promueven la flexibilidad del mercado laboral[36], o el debilitamiento del sector público en áreas especialmente sensibles para la efectividad de los derechos de la ciudadanía como son la educación, la sanidad y la protección social de personas y colectivos en situación más vulnerable. 


     


    Con carácter global, la virtualidad de estas medidas consiste en corregir los desequilibrios económicos, restablecer la confianza y lograr el crecimiento económico. Pero las negativas consecuencias que generan en el plano social y político y las dudas que plantean, incluso desde el plano económico, respecto de la calidad en la gestión del gasto debido a su carácter urgente[37], ponen en cuestión sus efectos positivos en la Economía. En todo caso, desde una perspectiva constitucional interesa insistir en el severo impacto de la política económica europea y nacional de la crisis sobre el modelo social europeo y los compromisos asumidos constitucionalmente con la igualdad y los derechos sociales. Las contradicciones advertidas en las reformas emprendidas en ambos niveles de gobierno son manifiestas. El punto de equilibrio entre los principios constitucionales de eficiencia, eficacia, racionalidad y calidad en la gestión pública y la garantía de los derechos de la ciudadanía, puede encontrarse en una de las señas de identidad de la Unión y de los Estados miembros analizados. Como ha sido recordado, una respuesta equilibrada a la crisis en este sentido puede ofrecerse desde el constitucionalismo del Estado social, por la vía del fortalecimiento del Estado social y del modelo social europeo. Más Estado social y más políticas sociales como camino para el afrontar la crisis y restablecer el crecimiento económico de un modo congruente con su voluntad transformadora y con la necesidad de construir una sociedad cada vez más igualitaria. 


     


     


     


  


  


  [1] F. BALAGUER CALLEJÓN, “Una interpretación constitucional de la crisis económica”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 19, 2013, pp. 449 y ss. Texto también disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE19/articulos/15_F_BALAGUER.htm (última consulta 21/09/2014). Del mismo autor vid. igualmente “Crisis económica y crisis constitucional en Europa”, Revista Española de Derecho constitucional, núm. 98, 2013, pp. 91 y ss.


  [2] J. ESTEVE PARDO, La nueva relación entre Estado y sociedad. Aproximación al trasfondo de la crisis. Madrid, Marcial Pons, 2013, en especial, pp. 115 y ss. Un estudio de esta cuestión en el contexto de la Unión Europea vid. igualmente J. F. SÁNCHEZ BARRILAO, “La constitucionalización de la integración regional europea. ¡Más Europa!: de vuelta a una constitución para Europa ante la situación de crisis de la Unión”. Estudios de Deusto, 2012, pp. 71 y ss.


  [3]  Como ha advertido A. EMBID IRUJO “La racionalidad o la racionalización es, sin duda, el concepto de más amplia utilización a estos efectos. Aparece, inicialmente, vinculado a la reducción en el número de entidades públicas (empresas públicas, entidades de derecho público, fundaciones...) como forma de producir ahorros que permitan enjuagar el déficit de las Administraciones Públicas, pero conoce otras muchas aplicaciones”, en “Los efectos de la crisis económica sobre las instituciones públicas”, Sección Estudios y Comentarios, Instituto Nacional de Administración Pública, , texto disponible en http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1503117#nota3gar (última consulta 03/09/2014). 


  [4] J. GARCÍA ROCA y J. ESTEVE PARDO, “Algo estamos haciendo mal”, artículo publica en el diario El País, el 20 de febrero de 2014, disponible en el enlace  http://elpais.com/elpais/2014/02/18/opinion/1392740983_793385.html (última consulta 08/09/2014).


  [5] Al respecto las reflexiones y propuestas contenidas en C. OCHANDO, “Estado del bienestar, crisis económica y nuevos riesgos sociales”, Publicado en www.econonuestra.org el 15/12/2011. M. VAQUER CABALLERÍA, “Derechos sociales, crisis económica y principio de igualdad”, Informe Comunidades Autónomas 2011 El Estado de las Autonomías en 2011: Temas monográficos, Instituto de Derecho Público, Barcelona, 2012. En el ámbito de la Unión y desde una visión económica, esta defensa se encuentran formuladas en “Manifiesto por Europa, propuestas de Economistas frente a la crisis”. Texto disponible en http://www.economistasfrentealacrisis.com/ (última consulta 07/05/2014)


  [6] C. DE CABO, “Constitucionalismo del Estado social y Unión Europea en el contexto globalizador”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 11, 2009, Texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE11/articulos/01CarlosDeCabo.htm (última consulta 16/05/2015). 


  [7] C. ELÍAS MÉNDEZ, “La Administración de la Comisión Europea como ejemplo de la reforma de la Administración Pública europea: análisis en clave constitucional en el contexto de la crisis económica”, en Revista de Derecho constitucional Europeo, núm. 20, 2013. Texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE20/articulos/01_C_ELIAS.htm.


  [8] J. A, SANAHUJA, “Las cuatro crisis de la Unión Europea”, en M. MESA (Coord), Cambio de ciclo: crisis, resistencia y respuestas globales. Anuario 2012-2013, Fundación cultura de Paz-AECID, Madrid, 2012, pp. 51 y ss, en particular, p. 72. Texto disponible en http://www.academia.edu/1527883/Las_cuatro_crisis_de_la_Union_Europea (última consulta 17/09/2014).


  [9] Propuestas de Economistas frente a la crisis contenidas en “Manifiesto por Europa”. Texto disponible en http://www.economistasfrentealacrisis.com/ (última consulta 07/05/2014).


  [10] Vid. I. CIOLLI., Le ragioni dei diritti e il pareggio di bilancio, Aracne, Roma, 2012, pp. 96 y 97.


  [11] Economistas frente a la crisis, “Manifiesto por Europa”, op. cit.


  [12] L. TSOUKALIS, “El triste estado de la Unión. Europa necesita un nuevo gran pacto”, Documento 09 de abril de 2014, Real Instituto Elcano, disponible en  http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/web/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/europa/tsoukalis-triste-estado-de-la-union-europa-necesita-nuevo-gran-pacto (última consulta 17/09/2014).


  [13] La constitucionalización del Estado social constituye un elemento material central de la Constitución, al definir el Estado a partir de sus componentes social, democrático y de Derecho. No obstante, como advertiría C. de Cabo, “el elemento determinante es el primero, el Estado social, desde el que se configuran los otros dos”. C.de CABO, “El tratado constitucional europeo y el constitucionalismo del Estado social”, Teoría y Realidad Constitucional, núm. 19, 2007, pp. 199 y ss., p. 201. En todo caso, como advierte este autor, la interrelación entre los componentes social-democrático y derecho, resulta inherente, si bien no es “estrictamente equilibrada, ya que uno de sus elementos, el estado social, en cuanto procede de componentes más profundos (el pacto Capital-Trabajo) es un condicionante (…) de los otros dos”, Ibidem, p. 207. 


  [14] C. DE CABO Dialéctica del sujeto. Dialéctica de la Constitución. Trotta, Madrid, 2010.


  [15] Vid. al respecto los datos y conclusiones de M. RODRIGUES CANOTILHO, “La situación económica (y social) de los países en la crisis”, texto de la ponencia presentada al Congreso internacional sobre La dimensión de la Administración Pública en el contexto de la globalización, celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Granada en los días 11 y 12 de febrero de 2014 y de próxima publicación en la Revista de Derecho Constitucional Europeo.


  [16] Así, los artículos 1.1 y 9.2 de la Constitución española, conforme a los cuales “España se constituye en un Estado social y democrático de Derecho”, y atribuye “a los poderes públicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstáculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participación de todos los ciudadanos en la vida política, económica, cultural y social”. Igualmente, el artículo 20.1 de la Ley Fundamental de Bonn define la República Federal de Alemania como “un Estado federal democrático y social”, el artículo 1 de la Constitución francesa, establece que “Francia es una República indivisible, laica, democrática y social”. Como también el artículo 3 párrafo segundo de la Constitución italiana atribuye a la República la facultad para “remover los obstáculos de orden económico y social que, limitando el derecho a la libertad y la igualdad de los ciudadanos, impiden el pleno desarrollo de la persona humana y la participación efectiva de todos los trabajadores en la organización política, económica y social del país”. O, por último, el artículo 9.4 de la Constitución portuguesa establece como tarea fundamental del Estado “promover el bienestar y la calidad de vida del pueblo y la igualdad real entre los portugueses, así como la efectividad de los derechos económicos, sociales, culturales y ambientales, mediante la transformación y modernización de las estructuras económicas y sociales” 


  [17]  Cfr. M. D. POLI, “La administración pública en Alemania: principios, etapas evolutivas y sostenimiento del sistema frente a la crisis”, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 20, 2013, pp. 123 y ss. en particular, pp. 152 en adelante. Texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE20/articulos/03_MD_POLI.htm. 


  [18] Como es conocido, las consecuencias políticas de la adopción de estas medidas liberales por el SPD serían inmediatas en términos electorales. Una valoración crítica de estas medidas diez años después, entre otros, H.-DETLEV KÖHLER, “El mito de las reformas en Alemania”, diario El País, 04/01/2013, en http://elpais.com/elpais/2013/01/02/opinion/1357142736_718348.html.  Para una visión positiva sobre los efectos de estas medidas en la economía alemana, Cfr. D. LACALLE, “El ejemplo alemán. Garantizar la sostenibilidad del sistema”, extracto de Viaje a la libertad económica, Deusto, 2013, texto disponible en http://www.dlacalle.com/el-ejemplo-aleman-garantizar-la-sostenibilidad-del-sistema/ (última consulta 16/09/2014)


  [19] El Informe elaborado por la Comisión para la Reforma de las Administraciones Públicas (CORA) de 19 junio de 2013, estructura sus propuestas en cuatro áreas: 1) duplicidades administrativas; 2) simplificación administrativa; 3) gestión de servicios y medios comunes; y 4) administración institucional. Informe de la Comisión para la Reforma de las Administraciones Públicas, Gobierno de España, Madrid, 2013, Texto disponible en www.seap.minhap.gob.es/dms/es/areas/reforma_aapp/INFORME-LIBRO/INFORME%20LIBRO.PDF. (última consulta 16/09/2014).


  [20]  Al respecto, A. AGUILAR CALAHORRO, “La dimensión del Estado y las Administraciones Públicas en España”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 20, 2013, texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE20/articulos/02_A_AGUILAR.htm.  


  [21]  Sobre las medidas adoptadas en estos sectores A. BOTO ÁLVAREZ,  “Medidas anti-crisis y reforma de las Administraciones: ¿quid de los servicios públicos?”, Texto disponible en http://www.academia.edu/7137933/Medidas_anti-crisis_y_reforma_de_las_Administraciones_quid_de_los_servicios_publicos.  


  [22] La criticable suspensión o congelación de la aplicación de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, para promoción de la Autonomía Personal y Atención a las Personas en situación de Dependencia, sería prevista primero para principios de 2014 y, más tarde para julio de 2015. Sobre el contenido y aplicación de la, en su día, celebrada ley de Dependencia y los efectos suspensivos en su aplicación provocados por las medidas de austeridad en el gasto público y dificultades de articulación del sistema entre el Estado y las Comunidades Autónomas, vid. entre otros, S. GONZÁLEZ ORTEGA (Dir.), La aplicación de la Ley de Dependencia en España, Consejo Económico y Social de España, Madrid, 2012. 


  [23] G. PISARELLO, “Los derechos sociales y sus “enemigos”: elementos para una reconstrucción garantista”,  en Los derechos sociales en tiempos de crisis, Observatori DESC, diciembre de 2009, disponible en http:// descweb.org (última consulta 29 de marzo de 2014).


  [24] Al respecto, K. BLAIRON  “La dimensión del Estado y de las Administraciones públicas en perspectiva comparada: el caso francés”, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 21, 2014, texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE21/articulos/04_blairon.htm#ocho.


  [25]  Al respecto, A. M RUSSO, “La dimensión del sector y de las Administraciones públicas en Italia. ¿Una película centralizadora en rodaje? en Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 20, 2013, Texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE20/articulos/04_AM_RUSSO.htm. 


  [26]  Sobre esto vid. H. KERR “La dimensión del Estado y las Administraciones Públicas en perspectiva comparada: el Reino Unido, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 21, 2014, Texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE21/articulos/03_kerr.htm.


  [27]  M. NYGÅRD, V. CAMPBELL-BARR, N: KRÜGER, “The financial crisis and recent family policy reforms in Finland, Germany and the United Kingdom: Is there a connection?”, Journal of Comparative Social Work 2013/2, texto disponible en jcsw.no/local/.../jcsw_issue_2013_2_07_article.pdf (última consulta 18/09/2014).


  [28] Al respecto, C. BARNARD, “L’effet de la crise sur le droit du travail au Royaume-Uni: Révolution ou Evolution?”, Revue de Droit Comparé du travail et de la sécurité sociale, núm. 2/2012, pp 96 y ss. 


  [29] Al respecto, G. M. CEJUDO, “La disputa por el control: las reformas administrativas en Estados Unidos vistas desde la relación Congreso-Presidencia”, Foro Internacional núm. 182, 2005, pp. 734 y ss.


  [30] En este sentido, S. RAGONE, “La Administración de los EE.UU.: un breve recorrido entre sus reformas hasta la crisis actual”, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 21, 2014, texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE21/articulos/02_ragone.htm.


  [31] A. SCHILLACI, “Crisis económica, participación y reformas de las Administraciones públicas”. Texto de la ponencia presentada al Congreso internacional sobre La dimensión de la Administración Pública en el contexto de la globalización, celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Granada en los días 11 y 12 de febrero de 2014 y de próxima publicación en la , Revista de Derecho Constitucional Europeo.


  [32]  Vid. al respecto, la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de junio de 2012.


  [33]  H. C. ARAUJO DE GUSMĀO, “Un análisis del diseño constitucional y de la evolución del sector público brasileño”, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, núm. 21, 2014, texto disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE21/articulos/01_araujo.htm.


  [34]  Sobre estas prioridades de los gobiernos de L. H. Cardoso vid. L. C. BRESSER PEREIRA, “La reforma del aparato del Estado y la Constitución brasileña”, en Revista del Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo, núm. 4, julio 1995, texto disponible en http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/004-julio-1995/la-reforma-del-aparato-del-estado-y-la-constitucion-brasilena. Del mismo autor “De la Administración pública burocrática a la gerencial”, Documentos Debate: Estado, Administración Pública y Sociedad" núm. , 1996, unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/.../CLAD15813.00.pdf. (última consulta 15/09/2014).


  [35] B. SALLUM Jr. “La especificidad del gobierno de Lula Hegemonía liberal, desarrollismo y populismo” en Nueva Sociedad núm. 217 2008, disponible en www.nuso.org.


  [36] Sobre la desregulación y flexibilización del mercado y sus efectos en los derechos laborales, vid. S. CLAUWAERT y I. SHÖMANN, “The protection of fundamental social rights in times of crisis: A trade union battelefielld”, Arbaitsvölkerrecht, vol. 2013, pp. 239 y ss. C. BARNARD, “EU Employment Law and the European Social Model: The Past, the Present and the Future”, University of Cambridge Faculty of Law Research Paper núm. 43/2014.


  [37] K. ECHEVARRÍA, “Crisis fiscal y reforma del sector público en el contexto de la gran recesión”, en Nota d’Economía. Revista de economía catalana y de sector público, núm. 99, 2011, pp. 135 y ss., en particular p. 144.




  

    LE TRASFORMAZIONI DELL’AMMINISTRAZIONE PUBBLICA TRA COSTITUZIONE FORMALE E COSTITUZIONE MATERIALE


     


    Tommaso Nicola Poli 


    Investigador en Derecho constitucional. Universidad de Bari, Italia.


     


     


    SOMMARIO              


    1.- Introduzione: tentativi di definizione ed inquadramento generale. 


    2.- Alcune notazioni dalla recente crisi economico-finanziaria: la crisi di normatività delle Costituzioni dello Stato sociale democratico di diritto.


    3.- La proliferazione degli apparati pubblici di fronte alla trasformazione della società. 


    4.- Lo statuto normativo della pubblica amministrazione: i principi costituzionali. 


    5.- Un nuovo “orizzonte” per la pubblica amministrazione. 


    6.- Il trasferimento di funzioni amministrative ai cittadini: il principio di sussidiarietà. 


    7.- L’introduzione di modelli privatistici e le autorità amministrative indipendenti. 


    8.- La dislocazione territoriale delle funzioni amministrative. 


    9.- La costituzionalizzazione del pareggio di bilancio e la “rinnovata” centralizzazione della disciplina: di nuovo protagonista lo Stato.


    10.- Osservazioni conclusive.


     


     


     


    «Ûber Regierungsformen lasst Toren mit einanderstreiten; Die beste ist, welche am besten verwaltet ist»


    (si lascino discutere i folli sulle forme di governo; il meglio è quel che è meglio amministrato). 


    J. Mallet du Pan, Über das Charakteristiche


    und die lange Dauer der französischen Revolution,


    trad., pref. e note di F. von Gents, Berlin, 1794, p. 206.


     


    «die freyheit ungleich mehr aus der Verwaltung 


    als aus der Verfassung beruhe»  


    (la libertà si basa assai più sull’amministrazione 


    che sulla Costituzione)


    B.G. Niebuhr, Vorrede, a L. Freiherrn von Vincke, 


    Darstellung der innern Verwaltung Großbritanniens,


    Berlin, Realschulbuchhandlung, 1815, p. III.


     


     


     


    1. INTRODUZIONE: TENTATIVI DI DEFINIZIONE ED INQUADRAMENTO GENERALE 


     


    La locuzione «pubblica amministrazione» individua tutte le persone giuridiche che svolgono funzioni essenzialmente amministrative. Pubblica amministrazione e «amministrazione» sono state, per lungo tempo, identificate, potendo entrambe ritenersi sinonimi del termine «burocrazia». Oggi, tuttavia, i due concetti non sembrano sovrapponibili. L’amministrazione, ora come allora, si riferisce all’attività concreta diretta alla tutela di interessi pubblici ma non si identifica più esclusivamente con l’attività degli apparati pubblici statali o periferici. 


     


    Nell’analisi giuridica, ormai, questa distinzione tra amministrazione e pubblica amministrazione si sovrappone a quella di pubblica amministrazione in senso «soggettivo» e pubblica amministrazione in senso «oggettivo». La prima si riferisce all’organizzazione, cioè a tutte le articolazioni organizzative dell’amministrazione, che, a seguito del processo di globalizzazione, dell’espansione del diritto comunitario e del ruolo degli enti territoriali, non sono più costituite soltanto dai soli apparati pubblici statali; la seconda, invece, si riferisce alla vera e propria attività (o funzione) di amministrazione, come complesso di attività rivolte alla cura di interessi pubblici, che oggi è svolta anche da soggetti privati[1]. 


     


    Il contributo in oggetto, pertanto, intende analizzare e approfondire l’evoluzione e l’attuale organizzazione della pubblica amministrazione in senso soggettivo e la relatività compatibilità con i principi delle Costituzioni del secondo dopoguerra. Queste ultime erano state pensate e redatte in un contesto in cui lo Stato nazionale costituiva l’entità giuridica principale dell’ordine internazionale e mondiale e, pur affermando la neutralità degli organi amministrativi e la loro differenziazione funzionale dal governo[2], legavano l’attività amministrativa alla sovranità popolare attraverso la previsione del principio di legalità che richiede che ogni provvedimento amministrativo abbia il suo fondamento giuridico nella legge, la quale, a sua volta, definisce i limiti entro i quali deve esplicarsi l’azione della pubblica amministrazione[3]. 


     


    Come segnala Sabino Cassese, infatti, «lo Stato nazione non è più l’unica cerniera del diritto amministrativo. Si registra una crisi della territorialità dello Stato e, corrispondentemente un’europeizzazione e internazionalizzazione del diritto amministrativo»[4]. L’esigenza di analizzare le trasformazioni dell’amministrazione e, quindi, il tentativo di individuare i titolari effettivi della funzione amministrativa, risiede nella circostanza che ogni giorno ciascun individuo, appena sveglio, entra in contatto con servizi controllati e/o erogati dall’amministrazione tant’è che si potrebbe affermare che gli aspetti amministrativi potrebbero fare parte di una concezione lata della cosiddetta «costituzione economica», costituita non soltanto dalle norme costituzionali, dalle leggi ordinarie e dall’opinione pubblica ma, in senso più ampio, anche dal diritto vivente[5]. In effetti, «dal diritto amministrativo dipendono, concretamente, diritti e doveri, per cui una circolare amministrativa finisce per essere più importante di una solenne dichiarazione costituzionale»[6]. 


     


    La funzione amministrativa è divenuta «multiorganizzativa»[7]. Si aggiungono altri centri di poteri, che non ricevono esplicitamente un riconoscimento costituzionale, oltre all’Amministrazione statale e agli altri enti territoriali[8], che si pongono tra loro in posizione di autonomia e cui consegue la possibilità di effettuare le proprie scelte in modo indipendente dai poteri statali. Contemporaneamente si avverte, da tempo ma con soluzioni non pienamente condivisibili, la necessità di dare una nuova configurazione al settore pubblico, le cui direttrici principali sono state individuate, da una parte, nella semplificazione, nell’innovazione e nell’ammodernamento e, dall’altra, nella riduzione della spesa pubblica e dell’organizzazione pubblica[9]. 


     


    Su questi aspetti il presente contributo intende occuparsi, partendo dall’attuale crisi economico-finanziaria che dilata la percezione della distanza tra la rappresentanza democratica e l’esercizio del potere autoritario e della funzione amministrativa statale. Ci si soffermerà, quindi, su alcune delle trasformazioni che il settore pubblico ha ricevuto, direttamente o indirettamente, negli ultimi anni per comprendere il nuovo ruolo dello Stato e delle sue articolazioni, statali e periferiche, a livello interno ed esterno, e, quindi, la funzione della Costituzione normativa dello Stato di Diritto nella nuova cornice istituzionale.  


     


    2. ALCUNE NOTAZIONI DALLA RECENTE CRISI ECONOMICO-FINANZIARIA : LA CRISI DI NORMATIVITÀ DELLE COSTITUZIONI DELLO STATO SOCIALE DEMOCRATICO DI DIRITTO


     


    La recente crisi economico-finanziaria[10] ha accentuato il sopra citato processo erosivo della sovranità degli Stati nazionali, i quali, da tempo, hanno progressivamente perso il ruolo centrale nella vita politica, economica e sociale a vantaggio di nuovi centri di potere istituzionali e non istituzionali, e ha messo in evidenza la relativa crisi di “normatività” delle Costituzioni, le cui disposizioni, malgrado non siano sempre uguali a se stesse ma sottoposte a continua «rigenerazione semantica» per effetto dei mutamenti economici, sociali e politico-istituzionali[11], appaiono ora deprivate oltremodo del proprio tasso di prescrittività[12] e, quindi, della capacità di riconoscere il pluralismo e di risolvere il conflitto sociale attraverso procedimenti e principi ad esso funzionali[13]. 


     


    Le agenzie di rating, in primis, mettono quotidianamente in discussione il primato, anche paritario, degli Stati nazionali sullo scacchiere internazionale. Inizialmente nate per risolvere il problema dell’asimmetria informativa degli investitori sul mercato, si sono autonomamente investite, negli ultimi anni, del potere di giudicare i bilanci statali secondo parametri di natura economico-finanziaria e politica, alterando gli equilibri internazionali e indicando le politiche nazionali da adottare. E, allora, la sovranità non è più ripartita soltanto tra gli Stati nazionali o, tutt’al più, “condivisa” con le organizzazioni sovranazionali regionali. La circostanza appare singolare se si tiene conto che dette agenzie- che dovrebbero essere dotate di un alto livello di reputazione nel mercato degli investitori per la loro specializzazione nel settore creditizio- sono ascrivibili tra gli enti di diritto privato e, ancora, soprattutto, che proprio le agenzie hanno supportato la creazione degli stessi prodotti finanziari che hanno innescato la crisi finanziaria[14]. Le agenzie di rating compaiono come attori principali nello scenario globale tant’è che, nel 1996, l’editorialista Thomas L. Friedman paragonò il potere di Moody’s a quello degli Stati Uniti d’America poiché le riteneva entrambe capaci di poter determinare effetti disastrosi sulla scena globale: gli Stati Uniti attraverso le bombe, Moody’s declassando titoli finanziari[15]. 


     


    La crisi economica diviene, quindi, anche crisi costituzionale, avuto riguardo, soprattutto, al graduale e progressivo, quasi irreversibile, processo di delegittimazione asimmetrico del potere politico a vantaggio di organismi tecnici e neutrali che non sono in grado di svolgere il compito precipuo del diritto costituzionale: quello, per un verso, di riconoscere il pluralismo e il conflitto sociale e, per un altro, di raggiungere accordi attraverso procedimenti e principi che siano funzionali per la risoluzione del medesimo conflitto[16]. Così le misure previste, a qualunque livello normativo, rischiano di allungare la distanza tra centri di potere decisionale e gruppi sociali, alimentandone il conflitto piuttosto che condurlo a risoluzione[17]. Le politiche pubbliche statali, per converso, cercano di mantenere la fiducia dei mercati finanziari per continuare ad avere accesso al credito, attraverso il rispetto dei vincoli europei e l’impegno nelle sedi sovranazionali (dove tali vincoli sono definiti e dove è controllata la loro osservanza) e la fiducia degli operatori economici che richiedono un incremento di competitività dei Paesi[18]. 


     


    Basti pensare alle lettere inviate al Governo italiano e a quello spagnolo dal Presidente uscente, Jean Claude Trichet, e da quello entrante, Mario Draghi, della BCE il 5 agosto 2011 indicanti la necessità di approvare una serie di riforme strutturali, che riguardavano la liberalizzazione dei servizi pubblici locali e delle professioni, le privatizzazioni, il mercato del lavoro, il sistema di welfare, il sistema di contrattazione per migliorare la produttività. Le due lettere esprimono «l’avvenuto passaggio del potere d’indirizzo politico, nel campo della politica economica, ma con ricadute ovviamente a largo raggio sull’intero ventaglio d’azione dell’indirizzo politico, degli organi politici nazionali, rappresentativi politicamente, eletti in forma democratica, a un organo “tecnico”, non rappresentativo politicamente, né eletto democraticamente, e fortemente irresponsabile, in ragione della sua (pretesa indipendenza)»[19]. 


     


    L’approvazione delle misure previste a livello europeo e recepite a livello interno, talvolta attraverso modifiche della Costituzione e talvolta attraverso la previsione di meccanismi di protezione dei bilanci più ferrei[20], non precedute da un profondo dibattito parlamentare, nella presunta convinzione di essere le uniche, nonché le migliori soluzioni possibili, dimostra, invece, la dissonanza degli attori politici, anche nel caso in cui i meccanismi decisionali non siano stati totalmente bypassati, rispetto all’opinione pubblica, la quale, infatti, si è espressa, dovunque, implicitamente con un voto di sfiducia nei confronti dei partiti tradizionali a vantaggio di movimenti populisti[21]. Si cercano di applicare, infatti, i meccanismi della scienza economica al diritto pubblico e, quindi, persino al diritto costituzionale, «esponendo come verità assolute ed inevitabili i postulati del modello economico vigente ed anche di una determinata politica economica»[22] senza considerare, come rileva Francisco Balaguer Callejón, che il «discorso economico sta conducendo così ad una situazione di stand by del Diritto costituzionale in molti paesi europei, con costituzioni normative che sono in sospeso in aspetti fondamentali tanto per quello che si riferisce ai processi democratici quanto per quello che colpisce la dimensione sociale»[23]. 


     


    3. LA PROLIFERAZIONE DEGLI APPARATI PUBBLICI DI FRONTE ALLA TRASFORMAZIONE DELLA SOCIETÀ 


     


    Nel 1985 Massimo Severo Giannini aveva posto attenzione sulla perdita del monopolio dell’amministrazione dello Stato centrale. Egli contava, oltre lo Stato centrale, almeno altri sei centri amministrativi. Tuttavia, rilevava che lo Stato rimaneva il «centro politico» di tutte le amministrazioni, conservando «una primaria centralità di affluenze»: lo Stato, infatti, era considerato, comunque, il destinatario principale di tutta la costellazione di organi che ad esso si sono affiancati nell’esercizio di funzioni amministrative[24]. 


     


    Fino ad allora, seppure in maniera differente, almeno dalla nascita dello Stato nazionale, con compiti progressivamente crescenti, le relazioni della società nell’Europa continentale erano state regolate dagli apparati pubblici, riducendo l’incertezza nei rapporti sociali[25]. Il passaggio dallo Stato liberale allo Stato sociale, per esempio, ha segnato la “incorporazione” dello Stato nella società per un duplice ordine di ragioni: da una parte, lo Stato da «monoclasse» è divenuto «pluriclasse»[26] e, dall’altra, lo Stato è intervenuto direttamente nella risoluzione dei conflitti economici e sociali per riequilibrare le distorsioni del funzionamento del mercato[27]. Di conseguenza, dalla seconda guerra mondiale in poi, la promozione degli interessi affidati allo Stato si è manifestata prevalentemente attraverso l’intervento diretto dello Stato nell’economia, vale a dire per mezzo del trasferimento ai poteri pubblici di tutta l’area della produzione e dell’allocazione delle risorse, spostando sull’amministrazione il compito di svolgere la funzione distributiva anziché lasciarla al funzionamento spontaneo del mercato. Lo sviluppo dello Stato sociale, pertanto, ha determinato l’espansione dell’attività della pubblica amministrazione e, in particolare, dell’attività amministrativa prestazionale e per servizi[28]. 


     


    Un siffatto mandato costituzionale è perfettamente visibile nelle Costituzioni normative dello Stato sociale di Diritto nelle disposizioni relative ai rapporti etico-sociali, economici e politici che affidano all’intero ordinamento, inclusa l’amministrazione pubblica, il compito di promuovere e favorire il compimento di prestazioni sociali. Si deve accogliere, pertanto, la tesi di Umberto Allegretti, il quale, pur riferendosi alla sola Costituzione italiana, afferma l’esistenza di una «doppia coestensività di Costituzione e amministrazione: la costituzione è coestensiva dell’amministrazione (la copre tutta); l’amministrazione è coestensiva della costituzione (ossia, in tutta la costituzione c’è – anche – una dimensione amministrativistica)»[29]. 


     


    La Costituzione italiana concepisce la pubblica amministrazione come lo strumento privilegiato per l’attuazione di numerosi fini di interesse pubblico in essa enucleati e sintetizzati nella formula dell’art. 3, co. 2, della Cost. attraverso il principio fondamentale di eguaglianza sostanziale. Tra gli interventi affidati alla Repubblica e, quindi, alla pubblica amministrazione, si possono menzionare la tutela del paesaggio e del patrimonio storico-artistico, lo sviluppo della cultura e della ricerca scientifica e tecnica (art. 9), l’iniziativa economica pubblica (art. 41, co. 1), la gestione dei servizi pubblici essenziali (art. 43), gli obblighi di erogazione delle prestazioni sanitarie (art. 32), il servizio scolastico e il diritto allo studio (art. 33 e 34), la protezione sociale e l’assistenza ai disabili (art. 38)[30]. 


     


    Le medesime argomentazioni valgono per le altre Costituzioni. 


     


    La Costituzione spagnola, per esempio, adotta espressioni inequivocabili con riferimento ai poteri pubblici: «aseguran la protección social, económica e jurídica de la familia» (art. 39), «promoverán las condiciones favorables para el progreso social y económico y para una distribución de la renta regional y personal más equitativa» (art. 40), «velerá especialmente por la salvaguardia de los derechos económicos y sociales de los trabajadores españoles en el extranjero» (art. 42), «promoverán y tutelerán el acceso a la cultura» (art. 44), «garantizarán la conservación y promoverán el enriquecimento del patrimonio histórico, cultural y artistico de los puebols de España y de los bienes que lo integran» (art. 46), «garantizarán (…) la suficiencia económica a los ciudadanos durante la tercera edad» (art. 50), «garantizarán la defensa de los consumadores y usuarios» (art. 51)[31]. 


     


    Il Preambolo della Costituzione della V Repubblica francese del 1958 stabilisce espressamente in alcuni enunciati l’impegno della «Nazione» per la promozione di compiti di interesse generale: assicura all’individuo ed alla famiglia le condizioni necessarie per il loro sviluppo; garantisce a tutti ed in particolare ai bambini, alle madri ed agli anziani lavoratori, la tutela della salute, la sicurezza materiale, il riposo ed il tempo libero; garantisce al bambino e all’adulto l’istruzione, la formazione professionale ed la cultura. Prevede un impegno dell’intera collettività e, quindi, non soltanto dei poteri pubblici, a garantire a tutti gli esseri umani adeguati mezzi di sussistenza. 


     


    Questo assetto ha caratterizzato le Costituzioni normative del secondo dopoguerra, le quali hanno attribuito, da una parte, il primato delle fonti del diritto alla legislazione e, dall’altra, hanno affidato alla pubblica amministrazione la cura concreta degli interessi pubblici. In altre parole si è affermato che «la legge prevede, l’amministrazione provvede»[32]. Le due funzioni, quindi, sono state strettamente collegate, come si avverte, con particolare chiarezza, per esempio nella Costituzione italiana, attraverso la costituzionalizzazione del principio di legalità che costituisce titolo di legittimazione e limite dell’esercizio della funzione amministrativa, nonché attraverso il controllo giudiziario della stessa attività amministrativa[33]. 


     


    La progressiva emancipazione dell’economia dalla forza regolativa del diritto di emanazione statale e la relativa perdita degli Stati del monopolio della creazione giuridica per effetto del fenomeno della globalizzazione[34] ripropongono oggi, secondo nuove prospettive, il problema del rapporto tra istituzioni ed evoluzione economica, tenuto conto che i poteri pubblici e le loro strutture amministrative si sono, da sempre, interessati al governo dell’economia[35]. Per un verso, infatti, la crisi della sovranità statale in senso verticale e in senso orizzontale fatica a ricondurre il cosiddetto «sistema multilivello» ad una sintesi unitaria[36]; per un altro, le Costituzioni novecentesche- che tendevano a riappropriasi della politica, aspirando alla realizzazione di un progetto precostituito mediante la predisposizione di un ruolo attivo dello Stato nell’economia- cedono il passo a fenomeni di autorganizzazione di fronte alla complessità di una società che non intende più essere diretta verso una realtà predefinita[37]. 


     


    Si sono verificati, simultaneamente, taluni processi che, si possono raggruppare in tre categorie: la fine del vecchio modello di intervento dell’economia, l’introduzione dei vincoli internazionali e comunitari e le dinamiche interne. In via di prima approssimazione, tutte queste si possono ricondurre al fenomeno più vasto della deregulation[38]. Le liberalizzazioni del mercato, la privatizzazione delle imprese pubbliche, la creazione di autorità di regolazione, la delegificazione e l’emersione di nuove fonti del diritto costituiscono, a mero titolo esemplificativo, indici del progressivo arretramento del diritto pubblico dall’attività di «dirigismo» parziale o totale di settori dell’economia che condizionavano o limitavano l’attività economica privata. 


     


    E, allora, pare opportuno chiedersi se lo Stato – che, forse, ha perso o sta progressivamente perdendo la capacità di intervenire direttamente in molti settori della regolazione della vita pubblica – abbia ancora la possibilità di incidere almeno indirettamente attraverso attività di regolazione o, per lo meno, se sia ancora il destinatario finale di tutte le direttive che promanano dalle nuove organizzazioni amministrative istituzionali e spontanee[39]. È possibile constatare, in via preliminare, che gli Stati nazionali non scompaiono ma, tutt’al più, mutano in funzione degli interessi dell’economia e, quindi, del mercato: il mercato, infatti, diviene «un elaboratore di novità giuridiche» e diviene il formante del nuovo quadro istituzionale[40]. 


     


    In questa nuova cornice istituzionale si pone, altresì, la questione se il processo di liberalizzazione dei mercati e deregolazione del diritto pubblico, specialmente attraverso l’adozione di formanti propri del diritto di emanazione privatistica, determini un riassestamento delle costituzioni nazionali del secondo dopoguerra, correggendo i difetti della forma dello Stato sociale e democratico di Diritto, oppure favoriscano e, anzi, accelerino il loro progressivo smantellamento e il loro definitivo tramonto. 


     


    4. LO STATUTO NORMATIVO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE: I PRINCIPI COSTITUZIONALI 


     


    Si è precisato che l’amministrazione è presente in tutti gli «enunciati costituzionali»[41]. Non è possibile individuare una «Costituzione amministrativa» che sia disgiunta dal resto della Costituzione. Come è stato affermato in altre occasioni a proposito delle disposizioni relative ai rapporti economico-sociali, la Costituzione è una soltanto[42]. La concezione della pubblica amministrazione è legata, infatti, alla forma di Stato delineata nella Costituzione e partecipa, insieme agli altri pubblici poteri, alla realizzazione di quel progetto di Stato definito nelle Costituzioni normative dello Stato sociale e democratico di Diritto, approvate ed entrate in vigore nel secondo dopoguerra[43]. 


     


    Ferma restando l’influenza esercitata dai principi generali della forma di Stato, tutte le Costituzioni dedicano alcune specifiche disposizioni al funzionamento e all’organizzazione di qualsiasi amministrazione. I principi di funzionamento e di organizzazione della pubblica amministrazione sono stati sottoposti negli ultimi anni e continuano ad essere sottoposti ad una continua tensione in forza dei mutamenti provocati dai fenomeni sopra citati e che si svilupperanno nel prosieguo della trattazione. 


     


    Considerando le Costituzioni dei principali Paesi dell’Unione, si cercherà di effettuare, attraverso un’analisi di tipo comparata, un tentativo di enumerazione di questi principi di funzionamento e di organizzazione. Nelle tabelle che seguono, pertanto, sono stati presi come termine di paragone alcuni principi di funzionamento e di organizzazione della pubblica amministrazione: principio di legalità (Tabella n. 1), principio di responsabilità governativa (Tabella n. 2), principio del pareggio di bilancio (Tabella n. 3), principio di autonomia (Tabella n. 4) e principio di sussidiarietà verticale (Tabella n. 5). Sono stati presi come oggetto di riferimento gli ordinamenti costituzionali di Italia, Spagna, Francia, Germania e Portogallo, affini per storia e tradizioni giuridiche, oltre che per la crescente ed ininterrotta circolazione di istituti giuridici, anche per effetto del processo di integrazione europeo. Sicché, alla fine di questo esperimento, sarà possibile individuare un patrimonio comune di principi di organizzazione e di funzionamento della pubblica amministrazione. 


     


    Tabella n. 1 


    

      
        	
          Principio di legalità

        
      


      
        	
          Costituzione

          italiana

        
        	
          Art. 97 co. 2

          I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione.

           

        
      


      
        	
           

          Costituzione

          spagnola

        
        	
          Art. 103 

          1. La Pubblica Amministrazione serve con obiettività gli interessi generali e agisce in conformità ai principi di efficienza, gerarchia, decentramento, deconcentrazione e coordinazione, con piena soggezione alla legge e al Diritto. 

          2. Gli organi delle Amministrazioni dello Stato sono costituiti, governati e coordinati conformemente alla legge. 

           

        
      


      
        	
          Costituzione 

          V Repubblica francese

        
        	
          Art. 34 co. 3

          La legge determina i principi fondamentali: 

          (…) 

          – dell’autonomia amministrativa delle collettività territoriali, delle loro competenze e risorse. 

        
      


      
        	
          Legge fondamentale tedesca

        
        	
          Art. 20 co. 3

          La legislazione è soggetta all'ordinamento costituzionale, il potere esecutivo e la giurisdizione sono soggetti alla legge e al diritto. 

           

        
      


      
        	
          Costituzione portoghese

        
        	
          Art. 266

          La Pubblica Amministrazione ha lo scopo di promuovere l'interesse pubblico, nel rispetto dei diritti e degli interessi giuridicamente tutelati dei cittadini.

          Gli organismi e i funzionari amministrativi sono subordinati alla Costituzione e alla legge e devono agire nell'esercizio delle loro funzioni nel rispetto dei principi di uguaglianza, di proporzionalità, equità, imparzialità e buona fede.

        
      


      

    


     


    Tabella n. 2


    

      
        	
          Principio di responsabilità 

        
      


      
        	
          Costituzione

          Italiana

        
        	
          Art. 95 

          Il Presidente del Consiglio dei Ministri dirige la politica generale del Governo e ne è responsabile. Mantiene l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando la attività dei Ministri.

          I Ministri sono responsabili collegialmente degli atti del Consiglio dei Ministri, e individualmente degli atti dei loro dicasteri.

        
      


      
        	
          Costituzione

          Spagnola

        
        	
          Art. 97 

          Il Governo dirige la politica nazionale ed estera, l’Amministrazione civile e militare e la difesa dello Stato. Esercita la funzione esecutiva e la potestà regolamentare conformemente alla Costituzione e alle leggi. 

        
      


      
        	
          Costituzione 

          V Repubblica francese

        
        	
          Art. 20

          Il Governo determina e dirige la politica nazionale.

          Dispone dell’amministrazione e delle forze armate.

        
      


      
        	
          Legge fondamentale tedesca

        
        	
          Art. 65

          Il Cancelliere federale stabilisce l’indirizzo politico e ne assume la responsabilità. Nell’ambito di tale indirizzo politico, ciascun Ministro federale dirige in modo autonomo e sotto la propria responsabilità, il proprio ambito di competenza. 

        
      


      
        	
          Costituzione portoghese

        
        	
          Art. 182

          Il Governo è l’organo che conduce la politica generale del Paese e l’organo superiore della pubblica amministrazione. 

        
      


      

    


     


     


    Tabella n. 3


    

      
        	
          Pareggio di bilancio

        
      


      
        	
          Costituzione

          italiana

        
        	
          Art. 97 co. 1

          Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico.

        
      


      
        	
          Costituzione

          spagnola

        
        	
          Art. 135

          1. Tutte le Pubbliche Amministrazioni adegueranno le proprie decisioni al principio del pareggio di bilancio. 

        
      


      
        	
          Costituzione 

          V Repubblica francese

        
        	
          Art. 34 co.7 

          Gli orientamenti pluriennali della finanza pubblica sono definiti con leggi programmatiche. Si inseriscono nell’obiettivo di equilibrio dei conti delle pubbliche amministrazioni. 

        
      


      
        	
          Legge fondamentale tedesca

        
        	
          Art. 109 co. 3 

          I bilanci della Federazione e dei Länder, di norma, devono essere portati in pareggio senza ricorrere al prestito. La Federazione e i Länder possono prevedere regolamentazioni che tengano conto, in modo simmetrico sia nelle fasi di ripresa che nelle fasi di declino, degli effetti degli andamenti congiunturali che deviano dalle condizioni di normalità e ammettere altresì deroghe nel caso di calamità naturali o in seguito a situazioni eccezionali di emergenza che esulano dal controllo dello Stato e che compromettono gravemente la sua capacità finanziaria. Per le regolamentazioni in deroga devono essere adottati piani di ammortamento appropriati. Per quanto attiene al bilancio della Federazione i dettagli sono regolati dall'Articolo 115, fermo restando che i requisiti di cui al primo periodo si considerano salvaguardati, se le entrate da prestiti non superano la soglia dello 0,35 per cento del prodotto interno lordo nominale. 

          Art. 110

          Tutte le entrate e le spese della Federazione devono risultare dal bilancio preventivo; per quanto attiene alle imprese della Federazione e ai fondi speciali, è sufficiente indicare le sopravvenienze in entrata e in uscita. Nel bilancio preventivo le entrate e le spese devono essere pareggiate.

        
      


      
        	
          Costituzione portoghese

        
        	
          La Corte costituzionale (acordão n. 187/2013 del 5 aprile 2013) ha rintracciato il fondamento delle esigenze di stabilità finanziaria legate al processo di integrazione europeo nell’art. 8.4 Cost., il quale precisa che «Le disposizioni dei trattati che reggono l’Unione europea e le norme emanate dalle sue istituzioni, nell’esercizio delle rispettive competenze, sono applicabili nell’ordinamento interno, secondo i termini definiti dal diritto dell’Unione, nel rispetto dei principi fondamentali dello Stato democratico». 

        
      


      
        	
           

          Tabella n. 4

          Autonomia territoriale 

        
      


      
        	
          Costituzione

          Italiana

        
        	
          Art. 5 

          La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo.

          Art. 114 

          La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato.

        
      


      
        	
          Costituzione

          Spagnola

        
        	
          Art. 2 

          La Costituzione è basata nell’unità indissolubile della Nazione spagnola, patria comune e indivisibile di tutti gli spagnoli, e riconosce e garantisce il diritto all’autonomia delle nazionalità e regioni che la costituiscono e la solidarietà tra tutte loro. 

          Art. 137 

          Lo Stato si organizza territorialmente in municipi, in province, nelle Comunità Autonome che si costituiscono. Tutte queste entità godono di autonomia per la gestione dei propri rispettivi interessi. 

          Art. 150 

          Le Cortes, nelle materie di competenza statale, potranno attribuire a tutte le Comunità o ad alcune di esse la facoltà di emanare per proprio conto norme legislative sulla base dei principi, delle basi o delle direttrici fissati da una legge statale. Senza pregiudizio per la competenza dei tribunali, in ogni legge-quadro si stabiliranno le modalità di controllo delle Cortes sulle norme emanate dalle Comunità autonome. Lo Stato potrà trasferire o delegare alle Comunità autonome, mediante legge organica, determinate facoltà in una materia di competenza statale che, per loro natura, siano suscettibili di trasferimento o delega. La legge prevederà in ciascun caso il relativo trasferimento di mezzi finanziari, nonché le forme di controllo che lo Stato si riserverà.

        
      


      
        	
          Costituzione 

          V Repubblica francese

        
        	
          Art. 72

          Le collettività territoriali della Repubblica sono i comuni, i dipartimenti, i territori d’oltremare. 

          Ogni altra collettività territoriale è creata dalla legge. 

          Esse sono amministrate liberamente da Consigli eletti, secondo le modalità stabilite dalla legge. 

        
      


      
        	
          Legge fondamentale tedesca

        
        	
          Art. 28

          Ai Comuni deve essere garantito il diritto di regolare, sotto la propria responsabilità, tutti gli affari della comunità locale nell’ambito delle leggi. Anche i consorzi di Comuni hanno, nei limiti dei loro compiti fissati dalle leggi, il diritto di autonomia amministrativa nei limiti delle competenze loro attribuite dalle leggi. La garanzia dell’autonomia amministrativa si estende anche ai fondamenti dell’autonomia finanziaria; questi fondamenti comprendono una risorsa fiscale basata sul potenziale economico, di cui i comuni beneficiari fissano l’aliquota impositiva.

        
      


      
        	
          Costituzione portoghese

        
        	
          Art. 6

          Lo Stato è unitario e rispetta il sistema insulare autonomo di organizzazione e di funzionamento e dei principi di sussidiarietà, l'autonomia degli enti locali e il decentramento democratico della pubblica amministrazione.

          Gli arcipelaghi delle regioni autonome delle Azzorre e Madera sono dotati di statuti politico-amministrativi e organo di autogoverno.

        
      


      

    


     


    Tabella n. 5


    

      
        	
          Principio di sussidiarietà verticale

        
      


      
        	
          Costituzione

          Italiana

        
        	
          Art. 118

          Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei princıpi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza. 

          I Comuni, le Province e le Città metropolitane sono titolari di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, secondo le rispettive competenze.

           

        
      


      
        	
          Costituzione

          Spagnola

        
        	
          Il principio di sussidiarietà, sia nella sua versione verticale sia nella sua versione orizzontale, non è presente nella Costituzione spagnola. Si possono rintracciare taluni indici della possibilità di svolgimento del principio di sussidiarietà orizzontale in alcuni principi e diritti che informano la struttura dello Stato sociale. Viceversa, non è possibile desumere il principio di sussidiarietà verticale dal testo costituzionale, essendo incompatibile con l’articolazione del decentramento territoriale. L’autonomia delle Comunidades Autónomas converte le competenze recepite negli Statuti in posizioni indisponibili dal punto di vista costituzionale. È possibile, tuttavia, individuare il principio di sussidiarietà verticale nelle relazioni tra Stato o Comunidades Autónomas ed enti locali. Ciò è reso possibile dal carattere dell’autonomia degli enti locali nell’ordinamento spagnolo: essa è priva di garanzie formali dal punto di vista costituzionale e rimane affidata ad una libera configurazione da parte del legislatore statale e autonomo. 

        
      


      
        	
          Costituzione 

          V Repubblica francese

        
        	
          Articolo 72 co. 2

          Le collettività territoriali hanno vocazione a prendere decisioni per l’insieme delle competenze che possono essere realizzate nelle condizioni migliori al loro livello. 

        
      


      
        	
          Legge fondamentale tedesca

        
        	
          Art. 23

          Per la realizzazione di un’Europa unita la Repubblica federale tedesca collabora allo sviluppo dell’Unione europea che è fedele ai principi federativi, sociali, dello Stato di diritto e democratico nonché al principio di sussidiarietà e che garantisce una tutela dei diritti fondamentali sostanzialmente paragonabile a quella della presente Legge fondamentale. 

        
      


      
        	
          Costituzione portoghese

        
        	
          Art. 7.6 

          Il Portogallo può, a condizione di reciprocità, nel rispetto dei principi fondamentali dello Stato di diritto democratico e del principio di sussidiarietà e al fine di conseguire la coesione economica, sociale e territoriale, uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia e la definizione e l’attuazione una politica estera, di sicurezza e di difesa comune, decidere di esercitare in comune, in cooperazione o dall’Unione, i poteri necessari per la costruzione e lo sviluppo delle istituzioni dell’Unione europea.

        
      


      

    


     


    5. UN NUOVO “ORIZZONTE” PER LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE


     


    5.1 La fine del vecchio modello di intervento nell’economia: l’erompere della governance e del diritto amministrativo globale 


     


    Ora, dopo quasi trent’anni dal tentativo di Massimo Severo Giannini di enumerazione degli apparati amministrativi, diviene oltremodo difficile fare il conto di tutte le amministrazioni (rectius gli apparati amministrativi) che, nel tempo, sono venute ad esistenza e indicare, in modo esaustivo, senza dimenticare qualcuna, tutte le amministrazioni, data la crescente e pervasiva diffusione dei centri di potere sia a livello verticale per l’erosione della sovranità statale verso l’alto e verso il basso sia a livello orizzontale per la promozione dell’attività degli individui, singoli ed associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale. 


     


    Innanzitutto occorre rilevare, come sottolineato dalla recente crisi economico-finanziaria, che la democrazia rappresentativa, che trovava le proprie coordinate nello strumento legislativo, cede il passo a strumenti di governance[44], specialmente a livello internazionale, che trovano sbocco in inedite modalità di produzione normativa, la cosiddetta soft law. Governance e soft law sono, infatti, diametralmente opposte rispetto agli aspetti caratterizzanti lo Stato costituzionale di Diritto, incorporati nelle Costituzioni normative del secondo dopoguerra. L’amministrazione per dicasteri, strettamente collegata da un rapporto di emanazione e responsabilità nei confronti del circuito democratico, è sostituita parzialmente da centri di poteri sub-nazionali, nazionali e sovranazionali, ad elevato tasso tecnico che, nella maggior parte dei casi, sono svincolati da qualsiasi rapporto di responsabilità con i titolari del potere rappresentativo; le forme di produzione normativa di natura pubblicistica, soprattutto la legge del Parlamento, vengono rimpiazzate da «raccomandazioni internazionali» che si sviluppano nelle relazioni tra i nuovi agenti del diritto internazionale[45]. Queste ultime non sono vincolanti, non esprimono obblighi, ma propositi e sono rivolte a facilitare la cooperazione tra i Paesi membri delle diverse organizzazioni[46]. 


     


    La crisi fiscale dello Stato, causata dall’impossibilità di continuare ad alimentare aspettative sociali più elevate nei confronti dei cittadini, e la dilatazione del mercato, dovuta ai fenomeni di interdipendenza dell’economia su scala planetaria, impongono, quindi, la nascita di nuovi poteri pubblici globali e regionali. Il FMI (Fondo monetario internazionale), il WTO (World Trade Organization), l’ONU (Organizzazione delle Nazioni Unite), le organizzazioni a base regionale, come l’Unione europea, la NAFTA (North American Free Trade Agreement) nell’area nord-americana, il Mercosur (Mercado Común del Sur) nell’area latinoamericana, l’Asean (Association of South-East Asian Nations) nell’area sudest-asiatica, le grandi imprese multinazionali, le città globali, come New York e Londra, costituiscono, a mero titolo esemplificativo, la percezione più sensibile della crisi del controllo della politica statale sull’economia e del suo relativo trasferimento in sedi organiche alla dimensione di questa oppure più semplicemente della sua soppressione[47]. 


     


    In questo nuovo contesto i processi decisionali non si irradiano più esclusivamente secondo gli schemi tradizionali dall’alto verso il basso. Il processo descritto determina la fine delle caratteristiche specifiche dello Stato democratico di Diritto del secondo dopoguerra: il tramonto della concezione della supremazia del Parlamenti nazionali e della centralità della legge, la dissoluzione della netta ripartizione tra diritto pubblico e diritto privato e, infine, la crisi della divisione dei poteri dello Stato[48]. 


     


    I nuovi soggetti internazionali, in quanto soggetti che svolgono attività di interesse generale, da una parte, sono dotati di una amministrazione, di risorse e di procedure; dall’altra incidono sul diritto amministrativo nazionale. Gli ordinamenti interni, infatti, sono in misura crescente, tenuti al rispetto di un diritto posto al di fuori dello Stato e perdono l’esclusività delle loro funzioni. Le organizzazioni internazionali influiscono sulla ripartizione delle funzioni nazionali e, a seconda del loro potere normativo e decisionale, sull’esercizio delle medesime funzioni, ispirandone l’orientamento, le procedure e gli istituti regolativi. Le amministrazioni nazionali, a loro volta, divengono i principali organi di esecuzione periferici di questi organismi, instaurando con questi un processo comunicativo di “feconda fertilizzazione” di istituti giuridici[49]. Ciò accade specialmente nel processo di integrazione europeo, visto che esso non avviene solo in via normativa attraverso la produzione di discipline che si inseriscono direttamente negli ordinamenti degli Stati membri ma anche in via amministrativa poiché gli apparati amministrativi – come i giudici – di ogni Paese membro sono chiamati a darne esecuzione diretta come organi dell’Unione[50]. 


     


    La globalizzazione, inoltre, produce la diffusione di un insieme di tecniche derivanti dal settore privato per il miglioramento dell’efficienza del settore pubblico. Queste sono sintetizzate dalla dottrina nella formula del new public management, che auspica una «rivoluzione manageriale» mediante l’instaurazione di processi di agencification, di marketisation, di customer orientation, di orientamento ai risultati, di miglioramento della gestione finanziaria (value for money), di outsourcing»[51].  


     


    5.2 La “fuga” dal diritto amministrativo indotta dal processo di integrazione europeo 


     


    L’originario ordine internazionale, basato sulla parità degli Stati, è stato sostituito da un nuovo ordine mondiale in cui si sono affacciate nuove organizzazioni non funzionanti secondo logiche democratiche. Come gli enti pubblici economici privatizzati, le organizzazioni internazionali sono state organizzate secondo le regole proprie del diritto privato. Il FMI e la BM (Banca Mondiale) sono state assoggettate ai principi propri delle imprese, vale a dire le decisioni sono assunte in base alla maggioranza del capitale sottoscritto dai singoli Stati piuttosto che dalla maggioranza dei voti espressi dai singoli Stati[52]. Di conseguenza, le linee guida dell’ordine mondiale sono sempre espresse dai Paesi principali azionisti di queste organizzazioni[53]. Si assiste, quindi, ad una progressiva privatizzazione delle forme di produzione giuridica che «porta con sé uno scivolamento di potere dagli stati alle forze economiche dei mercati»[54]. 


     


    La liberalizzazione degli scambi e lo sviluppo della finanza hanno liberato gli operatori economici dai confini fissati dagli Stati e hanno creato una distanza non più colmabile tra i confini del diritto statale e l’estensione dell'economia[55]. Il rapido sviluppo della tecnica favorisce, pertanto, un processo di trasformazione dell’ordine internazionale per cui le frontiere statali sono sostituite da nuovi confini, i quali non sono più disegnati dalla politica ma dell’economia[56]. Non sono più, quindi, i poteri statali a determinare la disciplina applicabile ai rapporti economici ma sono le imprese multinazionali a scegliere il diritto da applicare[57]. Si genera così il c.d. shopping law system in virtù del quale gli imprenditori delocalizzano la produzione laddove possono sfruttare le condizioni più favorevoli relative al costo del lavoro ed oneri fiscali[58]. In maniera speculare, al fine di attirare investimenti e accrescere la competitività del Paese a livello globale, gli Stati cercano di attirare le imprese attraverso la predisposizione di sistemi fiscali e di protezione sociali più favorevoli[59]. 


     


    Le radici di questa dinamica globale si rintracciano nel processo di finanziarizzazione dell’economia su scala internazionale e nell’integrazione europea a livello sovranazionale. Infatti, a seguito della crisi degli accordi di Bretton Woods, imperniati sulla inconvertibilità del dollaro assunto come indiscusso standard monetario, sui cambi fissi e sulla funzione regolatoria e creditizia del FMI, la decisione statunitense, maturata dopo lo sviluppo dirompente dell’economia tedesca e giapponese per recuperare competitività a livello internazionale, di sostituire il sistema di cambi fissi con un sistema di cambi flessibili, la cui determinazione è stata affidata alle fluttuazioni delle monete sui mercati internazionali, ha avviato una fase di interdipendenza economica mondiale, anche per effetto della liberalizzazione dei movimenti di capitali[60]. 


     


    Gli Stati, al fine di salvaguardarsi dai rischi della interconnessione tra le economie, hanno proceduto ad accelerare i processi di integrazione economica regionale. La sovrapposizione delle regole elaborate a livello comunitario ha profondamente “modificato” i testi delle Costituzioni nazionali. Infatti, la Comunità economica europea (ora Unione europea), seppure nata con una finalità prettamente economica, ha inciso in misura notevole su tutti i tratti peculiari dell’azione statale. Secondo una parte della dottrina il processo di integrazione europeo avrebbe provocato una modificazione in senso sostanziale delle Costituzioni degli Stati membri per effetto delle clausole di apertura al diritto di emanazione europea, in modo da provocare una ri-lettura delle disposizioni costituzionali relative ai rapporti economici e sociali. È opinione corrente, infatti, che l’ordinamento comunitario (ora europeo), nato da una concezione economica eminentemente neoliberale, sia incentrato sul valore del mercato e della concorrenza[61]. Francesco Cocozza ha affermato, al riguardo, che la Costituzione italiana è stata eterointegrata dal principio “fondamentale” del mercato della “costituzione europea” e dai suoi assiomi, i quattro principi di libertà di circolazione (merci, capitali, servizi e lavoratori)[62], insieme alla convinzione che, nonostante i Trattati predichino la neutralità relativamente alla proprietà e alla gestione delle imprese (art. 222 TCE), l’iniziativa economica dovesse essere rigorosamente privata[63]. 


     


    La realizzazione di questi obiettivi è stata perseguita attraverso un percorso di riforme negli Stati membri che miravano ad ottenere i seguenti risultati:  


     


    1) che il diritto privato sostituisca gli statuti speciali di diritto pubblico applicabili alle imprese pubbliche; 


     


    2) che la forma giuridica delle società in forma privata prenda il posto degli strumenti di intervento dei pubblici poteri in economia (aziende pubbliche, enti pubblici economici); 


     


    3) che il contratto sostituisca l’atto unilaterale del pubblico potere (il provvedimento amministrativo di natura autoritativa); 


     


    4) che al posto del provvedimento di natura unilaterale intervengano accordi tra i soggetti di diritto pubblico o tra questi ultimi ed i privati; 


    5) che l’istituzione di autorità amministrative indipendenti sostituisca l’autorità amministrativa tradizionale, controllata dal potere politico[64]. 


     


    6. IL TRASFERIMENTO DI FUNZIONI AMMINISTRATIVE AI CITTADINI: IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ 


     


    La consacrazione del principio di sussidiarietà orizzontale[65], oltre che di quello verticale, nell’art. 5 TUE[66], favorisce il coinvolgimento di privati nell’esercizio di compiti dell’amministrazione con conseguente riduzione delle attività, specialmente prestazionali, degli apparati pubblici[67]. Esso, infatti, dovrebbe comportare un obbligo di astensione dei poteri pubblici dall’intervenire negli ambiti prestazionali e di attività nei quali l’iniziativa privata, con o senza fine di lucro, appare in grado di soddisfare spontaneamente le esigenze e i bisogni provenienti dalla società. Valorizza, in altre parole, l’autonoma amministrazione dei cittadini che si attivano per la realizzazione di finalità di interesse generale, in conseguenza della recessività del ruolo dei pubblici poteri nelle attività economiche e del riconoscimento di una competenza generale e prioritaria del privato in materia economica. Si è affermato, peraltro, che attraverso il principio di sussidiarietà orizzontale sarebbe stato introdotto il principio istituzionale del mercato, un principio superiore anche a quello di libertà di iniziativa economica e ai suoi relativi corollari[68]. 


     


    In realtà, l’introduzione di siffatto principio non può ridursi alla sua applicazione nell’ambito dei rapporti esclusivamente economici. Esso scardina il «paradigma bipolare» che aveva contraddistinto il diritto amministrativo, assegnando un ruolo preminente alla pubblica amministrazione, e che era basato sulla costruzione della dicotomia per cui gli interessi pubblici sono soddisfatti dai soggetti pubblici e quelli privati dai soggetti privati[69]. Costituisce la manifestazione, forse la più evidente, di quella che José Esteve Pardo definisce «nueva relación entre Estado y sociedad»[70] attraverso il progressivo trasferimento di funzioni amministrative al settore privato[71] e, al contempo, determinerebbe anche quella che Umberto Allegretti ha definito «desoggettivizzazione» della pubblica amministrazione dagli apparati pubblici, frutto della traslazione del concetto di amministrazione da «potere» a «funzione» attraverso una interpretazione non più soltanto formale ma soprattutto sostanziale della Costituzione normativa[72]. 


     


    Il principio, sia nella sua versione verticale sia in quella orizzontale, può essere distinto in una duplice accezione: da un lato è possibile individuare un livello preferenziale di esercizio delle funzioni amministrative, dall’altro la scelta in favore del livello più vicino ai cittadini appare relativizzata dalla possibilità di attrazione delle funzioni ai livelli superiori. La combinazione dell’intervento dei pubblici poteri e dei cittadini rappresenta «un nuovo modo (inedito) di amministrare»[73], rappresentato dalla confluenza di pubblico e privato che perseguono finalità di interesse generale[74]. Questi soggetti, ancorché siano privati, sono tenuti, peraltro, nell’esercizio di attività di interesse generale, all’osservanza di speciali misure di regolazione o all’applicazione delle medesime norme previste per la pubblica amministrazione. Ad esempio la disciplina italiana sul procedimento amministrativo impone ai soggetti privati preposti all’esercizio di attività amministrative di assicurare il rispetto dei principi generali, nazionali e comunitari dell’azione amministrativa (art. 1, co. 1 ter, legge 7 agosto 1990 n. 241)[75]. Per altro verso, invece, il principio di sussidiarietà si inserisce in una dinamica rivolta ad avvicinare le istituzioni alla comunità e, quindi, ai cittadini che ne sono i principali destinatari. In ogni caso, sia nella prima sia nella seconda versione, è possibile, pertanto, identificare una chiara valenza sostanziale del principio che si traduce in un criterio di preferenza nei confronti del cittadino, singolo e associato, il quale diviene il riferimento nei confronti del quale saggiare tanto l’idoneità dei diversi livelli di governo quanto in relazione all’obbligo di favorire l’autonoma iniziativa dei privati per lo svolgimento di attività di interesse generale[76]. 


     


    Il principio, peraltro, ha ricevuto progressivamente riconoscimento costituzionale, sia nella sua versione verticale sia in quella orizzontale, in alcune delle Costituzioni dei Paesi membri dell’Unione europea, soprattutto per fare fronte alla crisi fiscale delle finanze pubbliche e favorire la spontanea esecuzione da parte delle entità locali e dei privati delle attività sociali[77], ancorché fosse possibile individuare, a Costituzioni invariate, in alcuni indici testuali talune indicazioni in favore della preesistenza di esso[78]. 


     


    Paradigmatico è l’art. 118, ult. co., Cost. it., introdotto dalla legge costituzionale n. 1 del 2001, che prevede espressamente che «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà». Un intervento, tuttavia, che non sarà sempre uniforme ma differente a seconda dei diversi modi in cui ciascuna amministrazione deciderà di volta in volta di “favorire” le autonome iniziative dei cittadini. I cittadini divengono, quindi, «co-amministratori», non più soltanto destinatari dell’azione amministrativa ma strumenti per la promozione di attività di interesse generale[79]. 


     


    Un altro principio derivante dal diritto di emanazione europea è quello di proporzionalità consistente nell’obbligo per le pubbliche amministrazioni di scegliere mezzi proporzionati ai fini da perseguire ma di farlo senza comportare sacrifici sproporzionati. Esso è stato introdotto nella cultura del diritto pubblico europeo attraverso il diritto tedesco e funziona da principio di delimitazione delle competenze europee insieme a quello di sussidiarietà[80]. È assimilabile al principio di ragionevolezza, utilizzato dai giudici nell’attività di ponderazione di contrastanti interessi che implicano l’esercizio di una valutazione di congruenza e di adeguatezza delle disposizioni rispetto al fine che si persegue con le stesse. Sicché il principio rafforza il controllo giurisdizionale relativo alla discrezionalità del pubblico potere, specialmente a livello amministrativo. In altri termini l’intervento dei pubblici poteri, per essere giustificato, deve essere subordinato ad una serie di valutazioni: «l’idoneità della “misura” a perseguire il fine da essa assegnato nell’ordinamento giuridico […]; l’assoluta necessità della “misura” stessa; l’inesistenza accertata di mezzi alternativi, ugualmente efficaci e adeguati al fine ma meno lesivi per i contrapposti interessi dei singoli, destinati ad essere sacrificati; la capacità della “misura” di produrre effetti positivi tali, per l’interesse pubblico, da compensare le conseguenze negative che l’adozione di tali misure comporta per gli altri valori protetti dall’ordinamento»[81]. 


     


    Al fine di completare l’avvicinamento delle legislazioni e delle amministrazioni dei singoli Paesi membri dell’Unione, inoltre, la Carta dei diritti dell’Unione europea ha codificato taluni principi in materia di funzionamento e di organizzazione della pubblica amministrazione: il diritto ad una buona amministrazione, previsto dall’art. 41, che comprende il diritto al contraddittorio, il diritto di accesso ai propri fascicoli, l’obbligo di motivazione dei provvedimenti amministrativi e al risarcimento per danni cagionati dalla pubblica amministrazione; il diritto di accesso ai documenti e la possibilità di denunciare casi di cattiva amministrazione (artt. 42 e 43). 


     


    7. L’INTRODUZIONE DI MODELLI PRIVATISTICI E LE AUTORITÀ AMMINISTRATIVE INDIPENDENTI 


     


    Il processo di liberalizzazione dei mercati e di privatizzazione delle imprese pubbliche comincia all’inizio degli anni Ottanta del secolo scorso in virtù delle politiche neoliberali ispirate negli Stati Uniti d’America da Ronald Reagan e nel Regno Unito da Margaret Thatcher. Tale fenomeno è stato, peraltro, favorito dalla convinzione che, nonostante i Trattati predichino la neutralità relativamente alla proprietà e alla gestione delle imprese, l’iniziativa economica debba essere rigorosamente privata. L’art. 106 TFUE impone, infatti, agli Stati membri di non emanare e di non mantenere nei confronti delle imprese pubbliche alcuna misura che possa provocare la violazione delle disposizioni sulla concorrenza e sul principio di non discriminazione[82]. Ci si chiede, pertanto, che fine abbia fatto il principio di neutralità (e quindi di indifferenza) del processo di integrazione degli Stati membri dell’Unione europea rispetto all’intervento pubblico in economia. Ciò vale specie in considerazione della circostanza che anche le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di monopolio sono state sottoposte alle norme del Trattato[83]. 


     


    La dismissione delle imprese pubbliche avviene attraverso la privatizzazione prima formale e poi sostanziale. La prima non costituisce un ridimensionamento dell’apparato organizzativo pubblico ma soltanto la sostituzione dei regimi speciali di diritto amministrativo con modalità organizzative privatistiche; la seconda determina la cessione effettiva delle partecipazioni azionarie pubbliche a soggetti privati[84]. Essa non avviene, tuttavia, in maniera uniforme in tutti i Paesi europei. Acquisisce dimensioni importanti in Italia, Spagna e Francia ma non ugualmente in Germania per la resistenza dei sindacati di categoria, reticenti verso la devoluzione delle imprese pubbliche al regime comune di diritto privato[85]. 


     


    Il fenomeno favorisce la contestuale diffusione, nei Paesi di derivazione liberale, delle autorità amministrative indipendenti, organismi di diritto pubblico cui viene affidata l’attività di regolazione nei rispettivi settori di attività. La liberalizzazione dei servizi di interesse economico generale non comporta il mancato intervento pubblico nell’attività di regolazione dell’economia ma l’assunzione di una nuova forma di intervento consistente nell’esercizio di un’attività di vigilanza nei confronti degli utenti/consumatori[86]. Lo Stato non può lasciare, infatti, i concorrenti a se stessi con il pericolo che si possano verificare monopoli o oligopoli, fermo restando che vi sono valori ed interessi che non sono tutelati spontaneamente dal mercato. È il caso, per esempio, della tutela della dignità umana, della tutela dell’ambiente, ecc.[87]


     


    Da una parte, quindi, si verifica la dismissione di interi settori di servizi già affidati al monopolio statale o comunque prodotti ed erogati da soggetti pubblici, sia in regime di diritto amministrativo, sia in regime di diritto comune; dall’altra, invece, sono istituite le autorità di regolazione del mercato, le quali fissano le regole di funzionamento, organizzazione e di controllo della prestazione dei servizi pubblici. 


     


    L’affermazione delle autorità amministrative indipendenti pone il problema della loro qualificazione e del loro inquadramento nell’ordinamento costituzionale degli Stati membri dell’Unione europea. Sviluppatesi sul modello delle indipendent regulatory commissions statunitensi[88], le caratteristiche eterogenee delle diverse autorità e la mancanza di una previsione costituzionale rendono difficile fissarne regole generali. Le autorità amministrative indipendenti sono separate dal potere di direzione politica governativa in contrasto con gli ordinamenti europei di tipo monistico, come Francia e Italia, ove tutte le amministrazioni sono apparati serventi del governo e il ministro è responsabile degli atti del proprio dicastero dinnanzi al Parlamento. 


     


    In alcuni ordinamenti, tuttavia, al fine di dare un fondamento costituzionale alle autorità di regolazione, specie considerata la relativa attribuzione di poteri normativi secondari, si è proceduto attraverso revisioni costituzionali: l’art. 267.3 della Costituzione portoghese prevede la possibilità di creare autorità amministrative indipendenti per legge; l’art. 101.A della Costituzione greca ha stabilito la durata del mandato dei componenti di tali organismi[89]. 


     


    In altri ordinamenti, invece, in mancanza di un esplicito riferimento costituzionale che legittimi la possibilità di istituire organi che deroghino al principio della responsabilità ministeriale, la dottrina e la giurisprudenza hanno cercato invano di rintracciare un fondamento sulla base di un’interpretazione sistematica di alcune disposizioni costituzionali. 


     


    In Italia[90], una parte della dottrina ha tentato di giustificare la nascita di queste istituzioni, facendo affidamento sul principio del più ampio decentramento amministrativo (art. 5)[91] e sul principio di separazione della politica e dell’amministrazione (artt. 97 e 98)[92]. Ciononostante l’art. 118 Cost., nella sua nuova formulazione derivante dalla riforma del Titolo V, individua i diversi livelli territoriali cui spetta l’esercizio delle funzioni amministrative senza menzionare le autorità indipendenti. La valorizzazione dei principi di legalità, di imparzialità e di buon andamento (art. 97) e quello secondo cui l’attività amministrativa è al servizio della Nazione (art. 98) hanno consentito di elaborare la distinzione tra funzioni di indirizzo, riservate agli organi di governo, e quelle di gestione, riservate all’apparato amministrativo, ma non permette di giungere sino al punto di legittimare la totale indipendenza dal governo, vista la scelta costituzionale per un modello di pubblica amministrazione di stampo ministeriale. 


     


    Un’altra parte della dottrina, invece, fa perno sulla particolare pregnanza di taluni diritti costituzionali che rilevano in determinati settori a richiedere una particolare attività di garanzia che non può essere svolta attraverso l’esercizio della normale azione amministrativa. Seguendo questa impostazione queste istituzioni sarebbero «istituzioni delle libertà» e riceverebbero la propria legittimazione nella prima parte della Costituzione, dedicata ai diritti e alle libertà fondamentali[93]. 


     


    Analogamente, nell’ordinamento spagnolo[94], la questione principale si riferisce alla compatibilità delle autorità di regolazione del mercato con l’art. 97 Cost. che stabilisce che «el Gobierno dirige (…) la Administración civil». L’indipendenza delle autorità amministrative indipendenti urta con la previsione dell’attività di indirizzo del governo nei confronti dell’amministrazione, prevista nella Costituzione. Si è affermato, al riguardo, che le autorità sarebbero organi amministrativi non sottoposti al potere di direzione politica del governo in virtù della volontà espressamente manifestata dalla legge[95]. Si obietta, tuttavia, che l’istituzione delle autorità indipendenti non può ignorare la previsione della direzione del governo dell’attività amministrativa che si concreta principalmente in due meccanismi, la nomina e la revoca dei membri degli alti dirigenti della pubblica amministrazione e la capacità di dettare istruzioni agli organismi che compongono l’organizzazione amministrativa. Considerato che entrambi i meccanismi non sono previsti per gli organismi di regolazione ma, tutt’al più, è contemplata un’attività di indirizzo del governo molto ridotta che permette, soltanto in situazioni particolari, di rimuovere o di non rinnovare i suoi membri, la dottrina spagnola più attenta sostiene la loro incostituzionalità e la conseguente necessità di una riforma costituzionale che li legittimi costituzionalmente[96]. 


     


    In Francia il Conseil d’État e il Conseil constitutionnel si sono pronunciati a favore della costituzionalità degli organismi di regolazione. Ancorché essi non siano previsti nella Costituzione e siano difficilmente conciliabili con il principio della divisione dei poteri, specialmente con le previsioni di cui agli artt. 20 co. 2 e 21 co. 3[97], la Costituzione non impedisce che possano essere create altre autorità amministrative, le quali godono di un’indipendenza relativa dal momento che esse non sono sottratte alla responsabilità del governo[98]. 


     


    La difficoltà di rintracciare un fondamento per le autorità nelle Costituzioni nazionali ha portato la dottrina a ricondurre la creazione di queste all’interno dell’ordinamento comunitario[99]. La normativa europea consente, infatti, in certi settori, l’esercizio anche di poteri normativi da parte delle Autorità indipendenti, costituendo una base di legittimazione che permette di considerare soddisfatto il principio di legalità, ancorché questi poteri vengano attribuiti ad organi che difficilmente sono compatibili con l’architettura costituzionale interna e che, per di più, non ricevono alcuna legittimazione democratica di tipo rappresentativo[100]. Il diritto di matrice sovranazionale non impone un modello uniforme di autorità di regolazione dei diversi settori del mercato, lasciando agli Stati membri di adattare l’istituzione di questi organismi alle peculiarità del proprio assetto politico-costituzionale. Crea, tuttavia, un modello, la cui attuazione negli ordinamenti di matrice monista implica necessariamente un’attenuazione del principio di responsabilità ministeriale e la sostituzione ad esso di un rapporto di responsabilità nei confronti delle istituzioni comunitarie. 


     


    8. LA DISLOCAZIONE TERRITORIALE DELLE FUNZIONI AMMINISTRATIVE 


     


    La modernizzazione della pubblica amministrazione si è manifestata, specialmente in Europa, attraverso l’approvazione e l’attuazione di riforme costituzionali e legislative decentralizzanti che hanno toccato livelli intermedi di governi (ad esempio Regioni e Comunidades Autónomas) ma anche gli enti locali. Si è manifestato quasi contemporaneamente un processo di riforma dei poteri locali nei principali Paesi dell’Unione europea: in Spagna nel 1985, in Italia nel 1990, in Inghilterra nel 1992 e nel 2000, in Francia nel 1992 e nel 2003[101]. 


     


    Il decentramento politico su base territoriale e regionale ha lo scopo di snellire la “macchina” amministrativa dello Stato centrale e di facilitare l’esercizio della residua attività. Si concentra, pertanto, l’attività dell’Amministrazione centrale su alcune funzioni ritenute fondamentali, affidandone altre a livello intermedio, regionale e locale, agli esecutivi di corrispondente livello, regionali e locali. 


     


    Gli Stati nazionali, infatti, da una parte, non appaiono più in grado di competere sulla scena mondiale per le proprie dimensioni ridotte; dall’altra, invece, sono troppo grandi per lo svolgimento di talune funzioni amministrative che richiedono forme di autonomia o di organizzazione che non possono essere soddisfatte dai vecchi sistemi di amministrazione centralizzata[102]. 


     


    Il processo di decentralizzazione delle funzioni amministrative risponde, inoltre, ad un progetto, ispirato dall’Unione europea, rivolto ad avvicinare l’amministrazione ai cittadini, offrendo nuove forme di partecipazione politica alla direzione politica dell’amministrazione ma anche consentendo una maggiore partecipazione diretta dei cittadini all’attività amministrativa. Per questo motivo molte Costituzioni implementano – come descritto nella Tabella n. 5 – il principio di sussidiarietà verticale. L’art. 5 par. 3 TUE, infatti, stabilisce che «In virtù del principio di sussidiarietà, nei settori che non sono di sua competenza esclusiva l’Unione interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell’azione possono essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale, ma possono a motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere conseguiti meglio a livello dell’Unione». In base all’interpretazione di questa disposizione il gradino territoriale più vicino ai cittadini, quello locale, diviene titolare della competenza amministrativa generale. Tutti gli altri livelli territoriali risultano titolari delle funzioni amministrative loro spettanti in base al principio di sussidiarietà verticale e al principio di proporzionalità[103]. La previsione di forme più o meno accentuate di autonomia regionale o locale deve fare i conti, tuttavia, con la tradizione centralizzatrice di alcuni Paesi. La Costituzione della V Repubblica francese, per esempio, non distribuisce direttamente le competenze dello Stato e degli enti sub-statali, lasciando la determinazione dei principi fondamentali di autogoverno delle collettività territoriale alla legge (art. 34.3)[104]. 


     


    Per altro verso, tuttavia, il decentramento politico e la moltiplicazione dei livelli di governo produce una sempre maggiore interdipendenza delle politiche tra i vari livelli. La frammentazione dell’amministrazione diviene, quindi, un fattore di complicazione, richiedendo l’introduzione di strumenti di raccordo e di cooperazione sia orizzontale (tra soggetti istituzionali posti al medesimo livello) sia verticale (tra soggetti istituzionali posti a diverso livello). I diversi livelli di governo, pertanto, non possono più considerarsi isolatamente, dovendo collaborare per l’esercizio delle proprie funzioni, soprattutto nelle circostanze in cui è richiesta un’attrazione dei compiti verso i gradini più alti dell’amministrazione in ragione di esigenze di carattere unitario. 


     


    Ciononostante l’analisi dell’organizzazione della pubblica amministrazione ci consente di distinguere due modelli teorici di organizzazione territoriale delle funzioni amministrative: il primo di emanazione tedesca, chiamato «federalismo di esecuzione», in cui la funzione esecutiva non segue necessariamente quella legislativa, potendo essere attribuito all’ente che non possiede la relativa funzione legislativa; il secondo di derivazione statunitense che è definito dalla dottrina con l’espressione «amministrazione duale»[105] in cui ciascuna entità di governo esegue le proprie funzioni nelle materie di competenza legislativa affidategli[106]. 


     


    La Legge fondamentale incorpora il c.d. «federalismo di esecuzione»[107]: l’art. 83 GG assegna l’esecuzione delle leggi federali ai Länder e alle loro amministrazioni salvo che la Legge fondamentale disponga o consenta diversamente[108]. Risultano, tuttavia, rare le disposizioni costituzionali che assegnano la competenza ad eseguire le leggi federali direttamente alla Federazione[109]. In questi casi, prima della riforma federale del 2006, l’esecuzione delle legge federali da parte dei Länder poteva essere bloccata soltanto da una legge federale approvata da entrambi i rami del Parlamento tedesco. Per evitare, tuttavia, che il Bundesrat si opponesse all’esecuzione delle legge federali, specie di quelle monocamerali, la riforma del federalismo ha introdotto un meccanismo più flessibile, attribuendo l’esecuzione delle leggi federali all’esclusiva competenza del Bundestag salvo alcune ipotesi eccezionali[110]. 


     


    Gli altri ordinamenti costituzionali seguono, in linea di massima, il principio dell’amministrazione duale. Così viene rispettato il principio della corrispondenza delle funzioni legislative e delle funzioni amministrative dei diversi livelli di governo, enumerate nelle Costituzione. 


     


    Un caso a sé è costituito dall’ordinamento costituzione spagnolo. L’amministrazione statale spagnola segue il modello di amministrazione duale e si suddivide su più piani: quello centrale, statale, e quello periferico, che, a sua volta, si suddivide in autonomico e provinciale. Si distinguono, infatti, competenze esclusive dello Stato aventi ad oggetto sia l’esercizio della funzione legislativa sia la disciplina di attuazione, le competenze concorrenti con la definizione dei principi fondamentali da parte dello Stato e della restante disciplina legislativa ed esecutiva da parte delle Comunidades Autonomas, le competenze concorrenti aventi ad oggetto la definizione legislativa da parte dello Stato e l’esecuzione da parte delle Comunidades Autonomas e, infine, le competenze esclusive, legislative ed esecutive, delle Comunidades Autonomas[111]. La Costituzione, tuttavia, non definisce le materie di competenza delle Comunidades Autonomas, rimettendo la delimitazione di esse agli Statuti di autonomia nei limiti fissati dalla Costituzione[112]. In alcuni casi la Costituzione procede, nonostante la competenza legislativa spetti allo Stato centrale, ad attribuire la sua attuazione direttamente in capo alle Comunidades Autonomas. È il caso, ad esempio, della materia relativa alla legislazione del lavoro[113]. 


     


    La Costituzione italiana, a seguito della riforma del Titolo V, ha abbandonato il c.d. principio del parallelismo che implicava l’esercizio da parte delle Regioni delle funzioni amministrative nelle stesse materie di competenza legislativa[114]. Essa, difficilmente sussumibile in uno dei due modelli sopra indicati, adotta «un sistema di amministrazione diffusa nella società»[115] in cui le relazioni tra i diversi livelli di governo non sono guidate dal principio di gerarchia ma dal principio di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione, consacrati nel testo costituzionale dalla riforma del Titolo V[116]. 


     


    Si devono distinguere, a tale proposito, la potestà regolamentare dello Stato e delle Regioni e l’esercizio delle funzioni amministrative. 


     


    L’art. 117, co. 6, Cost. it. attribuisce espressamente l’esercizio della potestà regolamentare alle Regioni nelle materie di potestà concorrente, oltre che in quelle esclusive o residuali. Nelle altre di competenza legislativa statale, invece, la potestà regolamentare resta allo Stato, salvo delega alle Regioni. I Comuni, le Province e le Città metropolitane hanno potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite[117]. 


     


    Per quanto concerne l’esercizio delle funzioni amministrative è il Comune l’ente dotato di competenza amministrativa generale salvo che, per assicurare l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza[118]. L’originale meccanismo italiano può essere definito “mobile”: l’enumerazione delle competenze fissate nella Costituzione deve essere letto in via sistematica con l’interpretazione del principio di sussidiarietà fornita dalla Corte costituzionale[119]. 


     


    La Corte costituzionale, nella decisione n. 303 del 2003, ha definito il principio di sussidiarietà «un meccanismo dinamico che finisce col rendere meno rigida (…) la stessa distribuzione delle competenze legislative»[120], ancorché essa si riferisca esclusivamente alle funzioni amministrative. Richiama, a tal fine, esigenze unitarie che ricorrono anche in contesti caratterizzati da un accentuato pluralismo istituzionalismo come la konkurriende Gesetzgebung nell’ordinamento costituzionale tedesco o la supremacy clause nell’ordinamento federale statunitense. La sentenza, in particolare, statuisce che l’attrazione in sussidiarietà non può restare senza conseguenze sull’esercizio della funzione legislativa. Il principio di legalità, infatti, impone che le funzioni amministrative assunte per sussidiarietà siano organizzate e regolate dalla legge statale, anche se rientranti in ambiti di competenza regionali[121], sempreché, a seguito di un procedimento, «la valutazione dell’interesse pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalità, e sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione interessata»[122]. 


     


    9. LA COSTITUZIONALIZZAZIONE DEL PAREGGIO DI BILANCIO E LA “RINNOVATA” CENTRALIZZAZIONE DELLA DISCIPLINA: DI NUOVO PROTAGONISTA LO STATO


     


    L’avvio del decentramento amministrativo in Europa aveva posto le premesse per il definitivo tramonto della storica regola «unità politica = unità amministrativa»[123] e per la consacrazione del pluralismo istituzionale paritario. Come accade spesso, tuttavia, nelle crisi economico-finanziarie gli Stati nazionali hanno assunto il compito di «Stato salvatore»[124] al fine di ricostruire gli equilibri economici e sociali che potevano risultare definitivamente compromessi. Sullo sfondo ne hanno fatto le spese le autonomie regionali e locali e il relativo esercizio delle funzioni amministrative. Non si tratta di un evento localizzabile in un Paese ma, piuttosto, di un fenomeno diffuso in tutta l’area europea[125]. La percezione della situazione si avverte sensibilmente nelle affermazioni del Presidente della Conferenza delle Regioni italiane, Vasco Errani, il 27 settembre 2011, il quale, in una sorta di “commiato funebre”, ha sostenuto che «il federalismo è morto», commentando il declassamento del rating di undici enti territoriali italiani da parte dell’agenzia Standard and Poor’s, a seguito degli effetti delle manovre economiche realizzate dal governo centrale negli ultimi anni[126]. 


     


    La costituzionalizzazione del pareggio di bilancio nelle Costituzioni dei Paesi membri dell’Unione europea[127], sollecitata (o meglio “obbligata”) dalla previsione dei nuovi strumenti di governance europei[128], ha finito per mettere a repentaglio i risultati raggiunti in tema di allocazione e distribuzione periferica delle funzioni amministrative in considerazione della pervicace equazione «riduzione della spesa = riduzione dell’autonomia» a livello periferico. 


     


    Il modello di riferimento tedesco, introdotto a seguito della riforma del Föderalismusreform II del 2009[129], si diffonde, con i suoi pregi e i suoi difetti, in tutti gli ordinamenti costituzionali. Il novellato art. 109 co. 3 GG stabilisce espressamente che i bilanci della Federazione e dei Länder debbano essere in pareggio, vietando il ricorso ad alcun prestito. Il legislatore costituzionale, tuttavia, differenzia la posizione della Federazione e dei Länder: per la Federazione il pareggio di bilancio dovrà considerarsi rispettato anche laddove le entrate da prestiti non superino la soglia dello 0,35% del prodotto interno lordo nominale; viceversa, per i Länder non è permesso fare ricorso ad alcuna forma di indebitamento, ancorché la Legge fondamentale rimetta all’autonomia degli stessi la disciplina dei dettagli nell’ambito dei poteri loro conferiti[130]. La nuova disciplina introduce un’importante novità nei rapporti tra centro e periferia che non potrà non avere effetti sull’evoluzione della forma di Stato. Come ha notato Raffaele Bifulco, infatti, da una parte la riforma costituzionale può produrre l’effetto di evitare situazioni di indebitamento dei Länder che possano portare anche al fallimento; dall’altra, la riduzione della capacità di spesa degli enti federati si ripercuote sulla capacità di fare investimenti, considerato soprattutto che alcune delle materie – che costituiscono il volano dello Stato sociale – sono affidate alla competenza dei Länder[131]. 


     


    Questa differenza strutturale di disciplina tra centro e periferia è riprodotta visibilmente anche nelle riforme costituzionali “eteroimposte”, adottate in Italia e in Spagna. In Italia la recente novella costituzionale, che entrerà in vigore a decorrere dall’esercizio finanziario del 2014, ha arricchito la disciplina di bilancio, prevedendo in una serie di disposizioni il principio del pareggio di bilancio (artt. 81, 97 e 119 Cost.)[132]. La disciplina, eccessivamente rigorosa in virtù della previsione di parametri più ferrei di quelli imposti a livello sovranazionale[133], riproduce una preferenza per lo Stato: lo Stato si riappropria della competenza legislativa ed esecutiva in tema di «armonizzazione dei bilanci pubblici» (art. 117, co. 2, lett. e) che viene trasformata da competenza concorrente in esclusiva, finendo per ratificare a livello costituzionale quello che la giurisprudenza della Corte costituzionale aveva già affermato. La decisione n. 70 del 2012, infatti, ha anticipato l’approvazione della legge costituzionale di introduzione del pareggio di bilancio, dichiarando incostituzionale una legge di bilancio della Regione Campania per mancato rispetto dell’obbligo di copertura delle spese di cui all’art. 81, co. 4, Cost. e per contrasto con i principi sul sistema contabile dello Stato e sul coordinamento della finanza pubblica, posti in essere dal legislatore statale ai sensi dell’art. 117, co. 2, lett. e) e co. 3 Cost.[134]. 


     


    La previsione dell’autonomia finanziaria di entrata e di spesa delle Regioni nei limiti dei vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento europeo è stata circoscritta da ulteriori limiti che divengono «un freno irreversibile e definitivo»[135]. L’art. 119, co. 6, Cost. ammette la possibilità per tutti gli enti territoriali di fare ricorso all’indebitamento «solo per finanziare spese di investimento» ma «con la contestuale definizione di piani di ammortamento e a condizione che per il complesso degli enti di ciascuna Regione sia rispettato l’equilibrio di bilancio». 


     


    La riforma costituzionale spagnola dell’art. 135 Cost. ha esplicitato la “regola aurea” del pareggio di bilancio per tutte le amministrazioni pubbliche, precisando espressamente che lo Stato e le Comunidades Autónomas non potranno incorrere in una situazione di deficit strutturale che superi i margini di quanto stabilito dall’Unione europea per gli Stati membri[136]. Si procede, come ha sottolineato Juan Francisco Sánchez Barrilao, a «la constitucionalización tanto de las propias Comunidades Autónomas, como de la integración de España en la Unión Europea; y en cuanto a ésta, además, integrando el Derecho europeo como parámetro de constitucionalidad»[137]. 


     


    Il Tribunal Constitucional aveva già riconosciuto, nella decisione n. 134 del 2011, la capacità dello Stato di dettare disposizioni legislative in materia di stabilità economico-finanziaria, rintracciando il suo fondamento costituzionale in alcune materie espressamente riservate alla competenza statale[138]. La riforma costituzionale, pertanto, non attribuisce un nuovo titolo competenziale in capo allo Stato centrale. Rinnova il suo fondamento costituzionale e, a tal fine, sottopone la disciplina di bilancio alla legge organica. La riforma costituzionale, a differenza della soluzione tedesca e italiana, non stabilisce direttamente i limiti al deficit e all’indebitamento pubblico ma affida tale compito ad una apposita legge organica, pur prevedendo che le spese per il pagamento del debito pubblico abbiano preferenza rispetto ad altre tipologia di spesa (art. 135.3 secondo periodo). 


     


    L’art. 135.5, infatti, dispone espressamente che una legge organica svilupperà i principi ai quali si riferisce questo articolo e, tra l’altro, regolerà la distribuzione dei limiti di deficit e di debito tra le diverse amministrazioni pubbliche, le situazioni eccezionali che consentono di derogare a tali vincoli, la forma e i termini per rientrare dal disavanzo prodotto, la metodologia e il procedimento per il calcolo del deficit strutturale e la responsabilità di ciascuna amministrazione in caso di inosservanza dei vincoli di stabilità finanziaria. A sua volta la nuova legge organica attribuisce, quindi, allo Stato la possibilità di fissare unilateralmente gli obiettivi di bilancio di tutte le Amministrazioni territoriali, ivi comprese le Comunidades Autónomas; la disciplina previgente, invece, lasciava la determinazione degli obiettivi di ciascuna Comunidad Autónoma al Consejo de Política Fiscal y Financiera (CPFF). Quest’ultimo ha ormai un ruolo meramente consultivo. L’art. 15 della Ley Organica n. 2 del 2012[139], di attuazione della disciplina costituzionale, stabilisce che, nel primo semestre di ogni anno, il Governo, mediante accordo del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro delle Finanze e previo parere del Consejo de Política Fiscal y Financiera delle Comunidades Autónomas fissa gli obiettivi per il raggiungimento del pareggio di bilancio e di riduzione del debito pubblico[140]. Le Comunidades Autónomas non possono influire né direttamente né indirettamente sulle decisioni in materia finanziaria, essendo il parere del Consejo de Política Fiscal y Financiera precettivo ma non vincolante[141]. 


     


    La cornice costituzionale, oltre alla normativa europea, pertanto, colpisce l’autonomia finanziaria delle Amministrazioni pubbliche e, principalmente quella delle Comunidades Autónomas. Le Amministrazioni pubbliche e, quindi, le Comunidades Autónomas, non possono determinare né incidere sulla decisione in ordine ai limiti di indebitamento dei conti pubblici. A maggior ragione la disciplina costituzionale esclude che le amministrazioni pubbliche possano determinare le circostanze eccezionali che permettono di superare i limiti di deficit strutturale e di volume del debito pubblico, affidando anche questa definizione alla legge organica (art. 135.4)[142].  


     


    La legislazione di attuazione dell’art. 135 – che diviene parte integrante del c.d. “blocco di costituzionalità” – produce la «“recentralización” del modelo autonómico y local»[143], conferendo allo Stato meccanismi di controllo, di correzione e sanzionatori sull’intero settore pubblico, ancorché molte delle Amministrazioni, come le Comunidades Autónomas, siano state dotate di autonomia costituzionale[144], pregiudicandone l’autonomia politica e la capacità di incidere in taluni settori chiave di competenza autonomica[145]. Si sta verificando, quindi, una progressiva revisione indiretta del modello autonomico attraverso il principio del pareggio di bilancio e la relativa attribuzione di poteri e strumenti in capo allo Stato centrale in grado di incidere sulla stessa configurazione e struttura della forma di Stato[146]. 


     


    10. OSSERVAZIONI CONCLUSIVE 


     


    Le riflessioni del presente lavoro non vogliono costituire un quadro esaustivo delle trasformazioni dell’amministrazione pubblica, consapevoli delle profonde mutazioni che l’apparato amministrativo (e la stessa funzione amministrativa) ha ricevuto nel corso degli ultimi anni, specialmente dagli anni ’90 del secolo scorso. Il processo di globalizzazione dell’economia su scala planetaria, l’istituzione di organizzazioni internazionali e “regionali”, la devoluzione di forme di autonomia sempre più accentuate a livello periferico hanno determinato, oltre che la perdita del monopolio statale sulla capacità di produrre diritto, una mutazione delle forme di Stato nei Paesi dell’Unione europea secondo processi di riforma più o meno uniformi, considerata la c.d. «doppia coestensività» dell’amministrazione alla Costituzione e della Costituzione all’amministrazione. 


     


    La proliferazione degli apparati amministrativi ha determinato la contestuale e progressiva erosione del monopolio dell’amministrazione statale che, prima ripartita tra centro e periferia, è divenuta, con il passare del tempo, «multiorganizzativa». Le amministrazioni delle organizzazioni internazionali, le amministrazioni delle organizzazioni sovranazionali, le amministrazioni dello Stato centrale (a loro volta amministrazioni periferiche delle organizzazioni internazionali e sovranazionali), le amministrazioni regionali e locali, le autorità indipendenti, le forme di partenariato pubblico-privato, le autonome iniziative autonome dei cittadini per il perseguimento di finalità di interesse generale costituiscono le nuove articolazioni dell’amministrazione della società. 


     


    Queste articolazioni non possono essere definite tutte soggetti di diritto pubblico, sottoposte alla disciplina del diritto speciale. Come si è potuto notare, infatti, la maggior parte delle organizzazioni internazionali, che incidono persino sulla potestà decisoria e sulla relativa capacità di spesa e di controllo delle finanze degli Stati, sono enti di diritto privato che funzionano secondo la disciplina di diritto comune, quella del diritto privato. Le stesse relazioni tra gli Stati sembrano, ormai, assoggettate al principio “plutocratico” piuttosto che al principio della parità tra gli Stati nelle relazioni internazionali. Vi sono, infatti, Stati che, anche all’interno delle stesse organizzazioni “regionali”, hanno una facoltà di intervento maggiore rispetto ad altri Paesi ed una capacità di moral suasion sulla definizione delle politiche degli Stati più deboli. 


     


    D’altro canto, le stesse forme e modalità di intervento dei nuovi soggetti di diritto e degli Stati cambiano forma. La crisi economico-finanziaria è esemplificativa di questo processo. Lo strumento informale delle lettere inviate dalla Banca centrale europea ai Governi italiano e spagnolo rappresentano nuove forme di coercizione di poteri “neutrali” sulla capacità decisoria degli Stati. Difficilmente riconducibili alle fonti del diritto tradizionalmente intese rappresentano vere e proprie “raccomandazioni vincolanti” che cercano di indirizzare le politiche degli esecutivi statali verso forme di ridimensionamento della burocrazia e di intervento nell’economia finalizzate a tranquillizzare i mercati finanziari, i quali divengono i principali destinatari delle politiche statali. 


     


    Le principali direttrici della riforma dell’amministrazione e delle forme di regolazione in economia rappresentano l’effetto del fenomeno della globalizzazione e, soprattutto, della partecipazione al processo di integrazione europeo, unitamente ad alcune degenerazioni interne, la crisi fiscale dello Stato e i diffusissimi fatti di corruzione, causati dall’intreccio tra politica e amministrazione. La consacrazione del principio del mercato e della concorrenza, la predilezione per modalità di iniziativa economica privata, la previsione di limiti all’indebitamento dello Stato e degli enti periferici, la consacrazione del principio di sussidiarietà e di proporzionalità, la preferenza per forme di amministrazione e di decisione più prossime ai cittadini inducono gli Stati dell’Unione europea a riforme costituzionali e legislative. Queste ultime, più o meno similari in tutti i Paesi dell’Unione, riflettono un processo inverso a quello che, fino ad allora, si era registrato. Prima l’economia e i mercati erano stati funzionali alla potestà decisionale dei poteri pubblici e degli Stati, ora la globalizzazione economica produce un fenomeno inverso che, pur non determinando la scomparsa degli apparati pubblici e degli Stati, ne produce «una funzionalità invertita tra stati e mercati» in virtù della quale «l’economia modifica in maniera sotterranea e silenziosa il quadro istituzionale»[147] per renderlo più aderente ai propri bisogni. 


     


    Si tratta di un andamento ripetutosi nel corso degli ultimi decenni. Dapprima con la dismissione degli enti pubblici economici attraverso il processo di privatizzazione e la conseguente proliferazione delle autorità amministrative indipendenti, difficilmente sussumibili all’interno dell’organizzazione dell’amministrazione continentale per ministeri, e la devoluzione a livello periferico di una molteplicità di compiti istituzionali per snellire il pesante apparato amministrativo dello Stato centrale; ora attraverso la costituzionalizzazione del pareggio di bilancio e la “ri-centralizzazione” della competenza in materia di disciplina finanziaria e di limiti all’indebitamento in capo prima all’Unione europea e, poi, allo Stato in qualità di garante degli obblighi assunti dagli esecutivi in sede sovranazionale ed internazionale. 


     


    In tutte e due le ipotesi menzionate le Costituzioni dello Stato sociale democratico di Diritto, approvate e promulgate nel secondo dopoguerra, subiscono una forte «denormativizzazione» delle proprie disposizioni. La difficoltà di collocare le autorità amministrative indipendenti nel circuito dell’amministrazione per ministeri, specialmente per la relativa possibilità di emanare fonti di natura regolamentare, inducono a privilegiare il discorso economico e i mercati rispetto alle procedure democratiche, le quali, invece, appaiono ancora le uniche in grado di risolvere i conflitti sociali. Allo stesso modo le riforme costituzionali del pareggio di bilancio incidono sull’articolazione della forma di Stato e sui rapporti centro-periferia, imponendo ridimensionamenti della spesa in settori nevralgici dello Stato sociale ed avocando a livello centrale la decisione sulla disciplina finanziaria attraverso un congerie di strumenti di controllo e sanzionatori. In altri termini la costituzionalizzazione dei vincoli di bilancio, provenienti dalle organizzazioni internazionali e sovranazionali, accelera il tramonto di talune garanzie per i ceti meno abbienti, provocando il progressivo smantellamento dei principi dello Stato di Diritto[148]. Per converso, lo Stato e le amministrazioni pubbliche non scompaiono ma divengono funzionali nel nuovo assetto di poteri. Lo Stato diviene solo una delle entità che governa l’ordine giuridico mondiale in una posizione di subalternità rispetto alle altre, destinatario ed esecutore delle decisioni che vengono concordate in altre sedi e svincolate dai meccanismi democratici. Le amministrazioni statali, invece, si affiancano alle altre amministrazioni internazionali e sovranazionali, divenendo, nella maggior parte dei casi, strumenti di esecuzione periferici di questi organismi, assumendo la medesima posizione, nell’assetto organizzativo, delle amministrazioni locali. 


     


    Il processo in divenire causa, quindi, progressivamente il tramonto della concezione della supremazia del Parlamenti nazionali e della centralità della legge, la dissoluzione della netta ripartizione tra diritto pubblico e diritto privato e, infine, la crisi della divisione dei poteri dello Stato. Si verificano contemporaneamente fenomeni di diffusione della regolazione pubblica al settore privato: i privati si appropriano di funzioni pubbliche e, conseguentemente, diviene oltremodo difficile segnare una precisa distinzione tra pubblico e privato. Scompare in molti settori l’Amministrazione pubblica o quantomeno la sua posizione di protagonismo o di titolarità indiscussa; non scompare, tuttavia, la dimensione pubblica che si diffonde direttamente nella società, favorendo una nuova relazione tra Stato e società, caratterizzata dalla commistione di intervento pubblico e di iniziativa privata per il perseguimento di finalità di interesse generale[149]. 
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  [129] Per un quadro sintetico: Servizio Studi del Senato, La riforma costituzionale tedesca del 2009 (Föderalismusreform II) e il freno all’indebitamento, aprile 2011, n. 287. Su alcuni commenti all’introduzione della regola del pareggio di bilancio in Germania v. R. Bifulco, Il pareggio di bilancio in Germania: una riforma costituzionale postnazionale?, in www.rivistaaic.it, n. 3, 2011, pp. 1 ss., R. Perez, La nuova disciplina del bilancio in Germania, in www.astrid.eu, pp. 1 ss.; M. Kölling, Los límites de la deuda pública según la reforma de la Ley fundamental alemana del 2009, in REAF, n. 16, 2012, pp. 74 ss.; A. Arroyo Gil, La reforma constitucional de 2009 de las relaciones financieras entre la Federación y los Länder en la República Federal de Alemania, in REAF, n. 10, 2010, pp. 40 ss.. 
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  [135] G. Grasso, Il costituzionalismo della crisi, cit. p. 109. 


  [136] La regola del pareggio di bilancio è stata introdotta attraverso una revisione costituzionale ed è stata promulgata dal Re e pubblicata lo stesso giorno, il 27 settembre 2011, sul Boletín Oficial del Estado (BOE). Sulla costituzionalizzazione del pareggio di bilancio nella Costituzione spagnola ex multis G. Ruiz-Rico Ruiz, La Constitución normativa y el principio de estabilidad presupuestaria, in Ist. fed., n. 1, 2013, pp. 229 ss.; M. Medina Guerrero, La reforma del artículo 135 CE, in Teoría y realidad costitucional, n. 29, 2012, pp. 131 ss.; M. J. Ridaura Martinez, La reforma del artículo 135 de la Constitución española: ¿Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, ivi, pp. 237 ss.; M. J. Moran Rosado, El factor europeo en la reforma constituciónal española. Algunos apuntes sobre los aspectos internacionales de la segunda reforma de la Constitución española, in Rev. gen. der. comp., n. 11, 2012, pp. 1 ss.; R. Tur Ausina, F. Sanjuán Andrés, Spagna. La riforma dell’art. 135 della Costituzione introduce appositi limiti al deficit e al debito pubblico, in DPCE on line, n. 4, 2011. 
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    1. INTRODUZIONE


     


    Avviare una riflessione trasversale sulle riforme che hanno interessato il settore pubblico  in diversi paesi precedentemente alla crisi economica impone, innanzitutto, di identificare un preciso ordine espositivo, data l’ampiezza dell’oggetto di analisi. La comparazione potrebbe dunque essere condotta secondo un criterio cronologico, prendendo in esame le riforme intervenute nei dieci-venti anni precedenti allo scoppio della crisi dei mutui subprime negli Stati Uniti da cui ha avvio l’attuale crisi economica, ovvero secondo un criterio tematico. Nel secondo caso, sarà necessario risalire alle origini delle riforme introdotte negli anni precedenti alla crisi e ricostruire le ragioni che di volta in volta sono state alla base della necessità di apportare delle revisioni in materia di pubblica amministrazione, prendendo in considerazione la ratio e il significato storico-politico delle riforme intervenute in quella fase. Addentrandosi nell’analisi, tuttavia, ci si rende conto di come la scelta debba ricadere, per esigenze di completezza, sul secondo tipo di percorso, in quanto gli accadimenti precedenti alla crisi economica sono generalmente frutto di trasformazioni che hanno origini comuni e risalenti all’ultimo ventennio del XX secolo, di cui è necessario dare conto. 


     


    Variano significativamente i momenti in cui i diversi Paesi hanno recepito il cambiamento (alcuni Stati hanno avviato profonde trasformazioni alla fine degli anni Settanta, altri tra gli Ottanta e i Novanta, e spesso la realizzazione di alcuni interventi non era ancora compiuta quando la crisi ha imposto nuove e più urgenti misure) e l’ambito in cui l’impatto è stato maggiore (in alcuni casi si è assistito ad un massiccio processo di privatizzazioni, in altri ad una forte spinta verso il decentramento territoriale, in altri ancora i maggiori effetti si sono avuti in termini di modernizzazione, evoluzione del rapporto amministrazione-cittadino, diversificazione orizzontale, ecc.). Del resto, l’evoluzione del diritto amministrativo è indissolubilmente legata alle particolari esperienze storiche statali: come osserva Cassese, “il nazionalismo del diritto amministrativo è un carattere che discende dal suo legame con lo Stato, per cui ogni potere pubblico modella un suo diritto amministrativo, confacente ai propri bisogni”[1]. 


     


    Tuttavia, tra le diverse strade che le riforme amministrative hanno intrapreso, e tra le accelerazioni e i ritardi che caratterizzano i singoli percorsi nazionali, in tutti gli ordinamenti presi in esame è possibile riscontrare uno stesso filo conduttore sia tra le cause, che tra i contenuti e gli effetti delle riforme stesse. In particolare, vi è, oltre i puntuali interventi “un dato comune: la percezione che si sia in presenza di una svolta fondamentale nel rapporto fra economia e pubblici poteri”[2], che a partire dagli anni Ottanta raggiunge dimensioni  davvero globali, e la cui evoluzione è ancora in atto. Poiché gli equilibri di volta in volta instaurati tra i due elementi sono alla base delle trasformazioni del settore pubblico che si manifestano sia prima, che durante la crisi economica, appare necessario, nell’approfondire le riforme attuate precedentemente alla crisi, prescindere dall’analisi diacronica e muoversi in un arco temporale flessibile, alla ricerca delle origini e degli obiettivi delle ondate di riforme in esame. 


     


    Rispetto al primo dei due elementi, vanno considerati innanzitutto i grandi mutamenti geo-politici avvenuti su scala internazionale sul finire del 1900, come la fine dalla divisione del mondo in due blocchi economico-politici contrapposti e la rapida mondializzazione degli scambi economici: in generale, infatti, le cause delle riforme possono sempre essere ricondotte alle pressioni subite dagli ordinamenti nazionali a seguito dell’apertura delle economie al commercio globale. 


     


    Tali pressioni possono essere efficacemente divise in tre gruppi[3], di cui un primo insieme è rappresentato dall’aumento delle arene di confronto internazionali, che ha avuto come effetto uno stimolo al decentramento, con l’istituzione di collegamenti diretti tra istituzioni internazionali, statali e sub-statali. 


     


    Un secondo fattore di pressione è rappresentato dalla diffusione dell’applicazione, a partire dai paesi anglosassoni, del New Public Management, ovvero di modalità di gestione manageriale dell’amministrazione pubblica: si tratta di diverse tecniche di adattamento di schemi gestionali propri del settore privato agli apparati pubblici, delle quali è possibile offrire diverse letture, da quelle che si concentrano maggiormente sulla marketization dei servizi pubblici, a quelle che mettono in risalto gli aspetti di stimolo del pluralismo e della governance multilivello dei servizi pubblici[4]. Nei paesi anglosassoni l’affermarsi di tali modelli è stato, almeno in un primo momento, strettamente legato a pressioni ideologiche e connotato molto chiaramente in termini politici, sulla spinta dei governi conservatori degli anni ’70-’80 e delle teorie liberiste che hanno soppiantato le riforme introdotte nella precedente fase di sviluppo dello stato sociale, associate ad un forte intervento dello Stato in economia. Altrove, il modello ha poi conosciuto notevole fortuna sulla scia delle raccomandazioni dell’OECD[5], e in ragione della necessità di adeguamento dei singoli Stati agli standard richiesti in un’arena economica globale, nonché dell’importanza di tenere il passo con i rapidi mutamenti in corso negli stessi anni in materia di sviluppo tecnologico. 


     


    Infine, per gli ordinamenti europei, parallelamente alle trasformazioni che avvenivano su scala mondiale  un terzo e formidabile fattore di cambiamento è stato il processo di integrazione europea, che ha garantito una forte spinta all’affermarsi dei principi della concorrenza e, in conseguenza di ciò, alle liberalizzazioni, alle privatizzazioni, nonché al moltiplicarsi dei modelli di multi-level governance con l’affermazione dello stato regolatore, la diffusione delle Autorità amministrative indipendenti e la moltiplicazione delle interazioni tra autorità pubbliche di vecchio e nuovo conio, su diversi livelli territoriali[6]. 


     


    La comunanza delle ragioni alla base delle riforme si collega poi alla somiglianza degli obiettivi che con esse si è cercato di raggiungere: in primo luogo, è evidente il fatto che vi sia stato, pressoché ovunque, un intento di “alleggerimento” dello Stato, in alcuni casi per ragioni ideologiche, in altri per la necessità di distribuire competenze amministrative su più livelli territoriali in ossequio al principio di sussidiarietà, in altri ancora per ragioni legate alla necessità di rendere più flessibili e/o più tecnici gli organi di amministrazione e regolazione. Allo stesso tempo, obiettivi primari sono stati il miglioramento delle performance e dell’efficienza della pubblica amministrazione, una sua maggiore responsabilizzazione, e l’incremento delle occasioni di confronto e scambio con il cittadino. Alle spalle delle richieste di aumento dell’efficienza, nonché della necessità di dismettere buona parte delle aziende di proprietà pubblica come è effettivamente accaduto in molti Paesi vi era, poi, la forte esigenza di ridurre i costi e acquisire di risorse, per risolvere problematiche economico-finanziarie degli Stati. 


     


    Come si dirà, significativo è il fatto che, precedentemente alla crisi economica, questi obiettivi si sono sovrapposti e intersecati, senza che l’esigenza del taglio della spesa prendesse assoluto sopravvento, nonostante fosse spesso un obiettivo latente delle trasformazioni avviate. Del resto, come ricordano alcuni autori, la stessa nascita del diritto pubblico è legata ad una crisi economica, quando, subito dopo la rivoluzione francese, fu necessario sanare il debito precedentemente accumulato dal Re[7]. Nacquero così gli “assegnati”, così denominati “perché venivano forzatamente distribuiti ai cittadini […] ai quali erano stati riconosciuti poco prima i diritti dell’uomo […] ivi compreso evidentemente l’obbligo di pagare i debiti altrui quando all’uomo si aggiunge il cittadino”[8]. 


     


    Di contro, un dato di fondamentale importanza per comprendere le forti differenze riscontrabili tra i contesti nazionali, pur nella comunanza di cause e obiettivi delle riforme, è la realtà sociopolitica in cui il trend riformatore si innesta, profondamente diversa da caso a caso nelle medesime fasi storiche. Se infatti, come si accennava poc’anzi, il Regno Unito funge da apripista, dopo una fase di espansione dello stato Sociale, per l’introduzione delle privatizzazioni, del New Public Management, e in generale per la forza delle teorie liberiste sposate dai governi conservatori degli anni ’70-’80, che hanno ben presto trovato sponda dall’altro lato dell’oceano, in Europa si riscontrano negli stessi anni situazioni profondamente diverse dal punto di vista degli assetti della pubblica amministrazione. La Francia, ad esempio, con una lunga tradizione caratterizzata da un’amministrazione concentrata nelle mani del governo centrale[9], iniziava appena, verso la fine del 1900, a oscillare tra centralizzazione e decentralizzazione, oltre ad introdurre consistenti misure di privatizzazione. Altra realtà, pur con caratteristiche profondamente diverse in materia di organizzazione territoriale del potere, con una lunga e solida tradizione, e inizialmente più resistente al cambiamento, è quella tedesca: mentre gli altri Paesi approvavano riforma su riforma, la Germania sembrava restare indifferente all’ondata di rinnovamento, per rimanere legata alla struttura amministrativa derivata dal sistema prussiano, salvo poi percorrere, con qualche anno di ritardo, lo stesso percorso di privatizzazioni, alleggerimento dello Stato, e introduzione delle tecniche del NPM. L’Italia ha invece rappresentato, verso la fine del 1900, un esempio di accelerazione della decentralizzazione territoriale, nonché di forte riformismo in materia di intervento dello Stato in economia e nuovo management della pubblica amministrazione. Per anni, nel Paese l’innovazione in ambito amministrativo era rimasta lettera morta, anche a causa di una tacita intesa tra il principale partito al governo e gli alti funzionari pubblici, timorosi di vedere modificato il proprio status[10]. I due decenni precedenti l’attuale crisi economica hanno portato invece con sé la prima vera ondata di riforme amministrative nel paese, sulla spinta del già ricordato contesto internazionale, del processo di integrazione europea, ma anche di fattori interni:  la crisi finanziaria, quella del sistema politico legata alle vicende di “tangentopoli”, nonché  la crescente insoddisfazione dei cittadini per le performances del settore pubblico[11]. Infine, la Spagna è un caso peculiare, in ragione del fatto che, per il ritardo accumulato sui paesi vicini a causa del lungo dominio del franchismo, essa “comenzó a adecuar su sector público a los principios constitucionales del Estado social y democrático de Derecho justo en un momento de crisis económica mundial”[12]. Così, quando gli altri Paesi avevano già attraversato le fasi dello Stato sociale/interventista, i processi di privatizzazione e modernizzazione, la Spagna si trovava a procedere parallelamente su diversi fronti: in poco più di 30 anni il Paese ha conosciuto la fine del franchismo, il consolidamento dello Stato democratico di diritto, la crisi dello Stato sociale, la nascita dello Stato Autonomico e l’ingresso nell’Unione Europea, dovendo così adattarsi a fenomeni di tale portata nel bel mezzo del processo di consolidamento della democrazia.


     


    Stante una tale varietà di situazioni di partenza e complessità di dinamiche, ci si propone di ordinare l’analisi orientandola lungo alcuni assi intorno ai quali ruotano le principali trasformazioni introdotte in diverse fasi precedentemente alla crisi economica, che, lo si ricorderà, riguardano ambiti molto diversi, che vanno dall’affermarsi delle privatizzazioni e dei principi della libera concorrenza, in alcuni casi accompagnate dalla creazione di nuovi enti di regolazione, all’introduzione delle teorie del New Public Management, della semplificazione amministrativa, della better regulation e di nuove modalità di interazione tra pubblico e privato, all’accentuarsi della distribuzione territoriale delle competenze amministrative. Seguendo l’ordine qui esposto, si dividerà dunque la trattazione in tre ambiti, il primo riguardante le privatizzazioni e la c.d. Regulatory Reform, il secondo dedicato alle trasformazioni della PA secondo i nuovi modelli di gestione, il terzo ai processi di decentramento territoriale. 


     


    2.- PRIVATIZZAZIONI E REGULATORY REFORM


     


    Tra i vari ambiti di riforma, si è scelto di dedicare uno spazio a sé stante alle privatizzazioni, per diversi ordini di motivi: da una parte, perché si tratta di un fenomeno complesso che attraversa trasversalmente tanto l’obiettivo di ridurre i costi e attrarre maggiori risorse per lo Stato, quanto quello di delegare ad attori privati alcune funzioni tradizionalmente svolte dallo Stato, andando verso un modello policentrico. Dall’altra perché esso ha interessato in modo simile, anche se in momenti diversi, tutti gli Stati oggetto di analisi, tanto per necessità economiche quanto per precisi orientamenti ideologici, sebbene l’importanza del primo o del secondo fattore variassero sensibilmente da Paese a Paese.  


     


    Normalmente, con il termine privatizzazione si intende “il passaggio da un regime giuridico di diritto pubblico ad uno di diritto privato”[13].  Tuttavia, “although such transfers have usually been the first expressions of privatization policies, privatization is a far more complex phenomenon, and consequently lacks a universally accepted definition”[14]. Generalmente l’esigenza primaria alla base dei processi di privatizzazione è quella di reperire rapidamente risorse economiche per lo Stato, che con la vendita di proprietà pubbliche acquisisce immediatamente nuovi ingressi; allo stesso tempo, secondo i suoi sostenitori si tratterebbe di un meccanismo che consente di ridurre alcuni costi associati alla gestione di servizi pubblici direttamente da parte dello Stato[15]. 


     


    Inizialmente peraltro, al di là delle concrete esigenze economiche e delle valutazioni circa l’efficacia o l’inefficacia di tali interventi, la loro diffusione ha goduto di un forte impulso da parte delle correnti ideologiche che tendevano a ridurre l’intervento del pubblico nella vita sociale ed economica di un Paese, a partire dall’ondata di governi conservatori affermatisi nel Regno Unito prima e negli Stati Uniti poi, nel corso degli anni ’80. 


     


    Nel caso del Regno Unito non va inoltre dimenticato che una delle caratteristiche che distingue detto ordinamento da quelli dei maggiori paesi europei è il fatto che, mancando in esso una costituzione scritta e dettagliata,  il margine di azione del governo è molto ampio, da una parte, proprio in virtù dell’assenza di  precise indicazioni costituzionali[16], dall’altra, a causa della debole separazione dei poteri che consente al partito di governo, che detiene anche la maggioranza in parlamento, di approvare e rendere rapidamente esecutiva ogni riforma per quanto radicale e incisiva[17], come è accaduto proprio in occasione del programma di privatizzazioni adottato dal governo Thatcher a partire dal 1979. Tale programma si è dovuto tanto alla precisa scelta di sposare la linea degli economisti di Chicago e del Fondo Monetario Internazionale, che nel 1975 iniziavano a vedere le proprie ricette applicate in un paese di significativa importanza come il Cile, che alla necessità di affrancarsi dalla stagflazione dovuta alla crisi del petrolio degli anni ’70 e di aumentare il capitale nelle casse dello stato in un momento di recessione economica[18]. Il progetto britannico colpisce ad ogni modo per la sua ampiezza, se si considera che ha interessato i settori più vari, compreso quello della distribuzione dell’acqua, e per la sua intensità: prima del 1979 le aziende a diretta gestione pubblica rappresentavano fino al 10.5% del prodotto interno lordo, mentre alla fine del 1992, solo tre delle principali imprese a gestione pubblica erano ancora esistenti (carbone, ferrovie, poi privatizzate durante il governo Major nel 1993, e poste). E nonostante l’alternanza al governo, di cui il partito laburista ha assunto la guida nel 1997, non sembra si sia mai registrata una vera e propria inversione di tendenza, se è vero che ancora oggi, nonostante alcune nazionalizzazioni avviate in risposta alla recente crisi economica, il dibattito sulle privatizzazioni nel Paese è quanto mai vivo[19]. 


     


    In rapporto a quanto avvenuto nel Regno Unito e in altri paesi europei, il processo delle privatizzazioni compiuto negli Stati Uniti ha rivestito un’importanza relativamente minore, anche in ragione delle minori dimensioni sviluppate dal settore pubblico in tale contesto. Tuttavia, sia in questo ambito che in materia di New Public Management le innovazioni introdotte sono state complessivamente significative; in un decennio, a partire dalla fine degli anni ’80 sono state avviate dismissioni nel settore ferroviario, energetico e industriale, compresa l’industria nucleare, con la vendita ad esempio di Conrail nel 1987, dell’Alaska Power Administration nel 1996, del Federal Helium Reserve nel 1996, della Elk Hills Petroleum Reserve nel 1997 e della U.S. Enrichment Corporation, nel 1998. 


     


    Quanto ai Paesi Europei, si ricorderà che il Trattato Istitutivo della Comunità Europea, sebbene all’art. 295 affermi la propria neutralità rispetto al regime di proprietà esistente negli Stati membri, contiene tuttavia numerose norme che, “muovendo dall’esigenza di garantire la parità di trattamento tra imprese pubbliche e imprese private e di procedere all’integrazione dei mercati, riguardano indirettamente sia l’attuazione sia il risultato delle privatizzazioni”[20], producendo di fatto forti condizionamenti in direzione della preferenza per la gestione privata di imprese e servizi. 


     


    Rispetto ai singoli ordinamenti, in Francia, dopo anni di espansione dell’attività statale che avevano portato il settore pubblico al 23% del PIL del Paese, a partire dal 1986 il governo di Jacques Chirac ha dato avvio ad un processo che ha condotto alla privatizzazione di 22 aziende pubbliche, e la successiva amministrazione di stampo socialista, pur mettendo un freno alla dismissione, non ha provveduto a ri-nazionalizzare proprietà precedentemente cedute al privato. Un preciso quadro delle privatizzazioni è stato fissato poi nel 1993, e i governi succedutisi da quell’anno in poi, indipendentemente dal colore politico, si sono impegnati a portare a termine un nuovo e più intensivo programma, che ha coinvolto altre 21 imprese tra cui un colosso come France Telecom, a riprova del fatto che, con il tempo, le privatizzazioni hanno perso la carica ideologica che le aveva caratterizzate sul nascere, per configurarsi come strumento trasversale di decentralizzazione e alleggerimento della PA, e come fonte di risorse economiche per gli Stati[21]. 


     


    Il caso italiano è poi significativo, considerando che, seppure in ritardo sui principali partner europei, nel corso degli anni ’90 l’Italia ha compiuto una vera e propria trasformazione dello Stato, sia per la notevole importanza conferita al livello territoriale sub-statale, che per il passaggio da uno Stato interventore ad uno Stato regolatore[22], con l’avvio di un intenso processo di privatizzazioni, l’introduzione della normativa sulla concorrenza e l’istituzione delle autorità amministrative indipendenti. Rispetto al primo punto, si ricorderà che nel Paese “by the end of the 1980s, state-controlled enterprises employed some 1½ million workers, accounting for 15 per cent of non-agriculture employment, 20 per cent of aggregate value added and almost 25 per cent of total fixed investment”[23]. Tuttavia, negli anni di poco successivi, tanto per la volontà di adeguarsi alla normativa comunitaria su libertà di concorrenza e di circolazione di merci e servizi, quanto per la necessità di rassicurare i mercati finanziari internazionali sul “rientro dell’Italia nella ortodossia economica anglo-americana”[24], l’Italia ha avviato un intenso programma di dismissione di alcune delle principali aziende pubbliche, sebbene spesso attraverso soluzioni di compromesso: così, se la Banca Nazionale del Lavoro, è diventata una società per azioni, poi cedute ai privati, IRI, ENI, ENEL, INA, sono stati trasformati in società per azioni interamente partecipate dall’allora Ministero del Tesoro, mentre le Poste sono state trasformate da impresa pubblica-organo a impresa pubblica-ente[25]. Come riporta ancora l’OECD, “following a long period of gestation, massive privatisations took a fast start in 1993. Since then and until 1999, the overall amount of privatisation disposals managed by IRI and ENI groups, alongside the ones accrued by the Treasury for debt reductions, equalled more than L 152 trillion, or some 8 per cent of the period’s average GDP. This made Italy one of the largest privatisers in the OECD area”[26]. Particolarmente degno di nota è peraltro il fatto che, nello stesso arco temporale, più precisamente tra il 1994 e il 2000, è stato faticosamente portato a termine un piano di risanamento, grazie al quale la spesa totale è stata ridotta di più di dieci punti rispetto al PIL, consentendo così all’Italia l’ingresso nell’Unione Monetaria Europea[27]. E tuttavia, se il fronte della riduzione della spesa ha fatto registrare sul momento rapidi progressi, l’esito del processo sul medio-lungo periodo non è stato in un certo senso quello sperato: come è stato osservato, “il rientro del debito, almeno in parte, era previsto con i proventi delle privatizzazioni, ma tutti i governi e tutti i parlamenti succedutisi dal momento in cui sono iniziate le privatizzazioni di enti e di imprese pubbliche per rientrare nella logica del contesto concorrenziale europeo hanno disperso i proventi delle privatizzazioni nei “tesoretti” e nelle spese correnti”[28]. 


     


    Anche la Spagna, a partire dalla metà degli anni ’90, si trovava ad avviare un suo programma di privatizzazioni, anche in seguito ai condizionamenti derivanti dall’ingresso nell’UE; tuttavia, dopo una presa di coscienza del fatto che molte imprese pubbliche erano obsolete e non potevano essere immesse nel mercato senza un programma apposito, con la legge n. 5/1995 si è cercato di stabilire dei percorsi differenziati per le privatizzazioni, anche al fine di proteggere le imprese che realizzavano attività di interesse pubblico[29]. Allo stesso tempo, si portava a termine la dismissione di una cinquantina di imprese controllate dallo Stato nei più diversi settori economici, tra cui figurano alcuni grandi nomi come Repsol, Gas Natural, Telefónica, Aldeasa, Tabacalera, Endesa, Argentaria, Red Eléctrica. Anche in questo caso dunque, dalla necessità di conformarsi ai principi europei di concorrenza, efficienza, economicità, è derivato un forte condizionamento in direzione delle privatizzazioni, nonostante l’adeguamento al diritto comunitario non imponesse nessun obbligo in questo senso, ma richiedesse soltanto che l’impresa, pubblica o privata che fosse, fosse pienamente sottoposta alla normativa della concorrenza[30]. Oltre alle privatizzazioni in senso proprio, nel caso della Spagna è poi particolarmente degno di nota il ritorno alle concessioni in materia di elargizione dei servizi: coerentemente con la tendenza a livello comunitario alla promozione della partecipazione dei privati e in risposta a esigenze di riduzione del debito, con l’introduzione della legge n. 13/2003 si promuoveva in effetti il contratto di concessione di opere pubbliche. Con il tempo, l’ambito della concessione a privati dell’esecuzione di opere pubbliche ha però assunto un peso preponderante nell’economia spagnola (18,5% del PIL), finendo per produrre un ambiente “protetto” per le aziende[31]: infatti, diversamente da quanto accade a seguito di una compiuta assunzione della proprietà e dei relativi rischi da parte di un gestore privato, sovente le grandi imprese concessionarie ricorrono ampiamente ai sub-contratti distorcendo il mercato, in una situazione che “[…] no está siendo, mucho menos en época de crisis, frenada adecuadamente por la administración” [32].


     


    Quanto alla Germania, si ricorderà come, nel dopoguerra, per l’esigenza di gestire la pesante eredità di enti di proprietà pubblica del nazismo, il governo Adenauer già tra il 1957 e il 1965 aveva lanciato un’ampia opera di uscita del governo da gruppi quali Volkswagen e Veba, sebbene le allora denominate “denazionalizzazioni” fossero state promosse più per “un’esigenza di riordino delle partecipazioni pubbliche piuttosto che […] una precisa scelta politica a favore del settore privato”[33]. Dopo l’amministrazione Adenauer e l’espansione del Welfare State negli anni ’70, a partire dagli anni Ottanta anche in Germania si è affermato il principio di “riduzione” dello Stato, in risposta alla crisi dello Stato sociale e nell’ottica di riduzione del deficit e diminuzione dei costi[34]. Così, le privatizzazioni hanno ripreso vigore, sebbene su scala ridotta rispetto a quanto accaduto negli altri ordinamenti già presi in esame, e prevalentemente a livello federale, mentre nei Länder ci si limitava all’affidamento ad imprese private della fornitura di alcuni servizi pubblici[35]. Un più radicale processo di trasformazione è stato avviato però solo nel corso degli anni Novanta, anche al fine di soddisfare i criteri di convergenza in conseguenza della ratifica del Trattato di Maastricht: sono stati dismessi alcuni classici monopoli statali (poste e telecomunicazioni, trasporto ferroviario ed aereo), e avviata una più radicale trasformazione della gestione della P.A., che ha assunto anche i connotati di una forte valorizzazione del terzo settore e dello strumento delle partnerships pubblico private (P-PP)[36]. 


     


    Infine, pur senza voler affrontare, in questa sede, il più ampio discorso sulla concreta applicazione della normativa comunitaria sulla concorrenza negli Stati Membri[37], non si può fare a meno di ricordare come, a livello amministrativo, al recepimento di tale normativa e al fenomeno delle privatizzazioni si è in molti casi accompagnato l’affermarsi di autorità amministrative indipendenti per la regolazione dei mercati, anche negli ordinamenti più legati al criterio del monismo (in base al quale le amministrazioni sono apparati dipendenti dal governo, essendovi sempre un Ministro responsabile degli atti del Ministero innanzi al Parlamento[38]). Il modello di gestione tramite agenzie o enti indipendenti si è sviluppato invece in un ordinamento come quello statunitense, in cui il potere governativo, saldamente in mano al Presidente, è da sempre separato dal potere amministrativo; in particolare, si è affermato alla fine del 1800, quando di fronte alla necessità di regolare gli effetti di una rapida industrializzazione “l’ideologia liberale […] deve scendere a patti con la realtà, e limitarsi a richiedere che l’intervento pubblico, là dove è indispensabile, sia “neutralizzato”, ovvero sottratto agli arbitri della maggioranza e della politica in genere”[39]. Si affida quindi la regolazione di alcuni settori dell’attività economica ad autorità autonome sia dal governo che dai soggetti regolati, dotate di  poteri di regolazione in specifiche materie, e di poteri amministrativi, normativi, quasi-giurisdizionali: le c.d. independent regulatory agencies[40]. 


     


    Con l’affermarsi della libertà di circolazione e del diritto della concorrenza per come stabilito in sede Europea e con la sostituzione del modello dirigistico con il modello neo-liberista[41], anche i Paesi Europei (principalmente Inghilterra, Italia, in una accezione parzialmente diversa la Francia, e in misura minore anche Germania e Spagna[42]) hanno iniziato a dotarsi di enti di regolazione. Iniziatrice del fenomeno è ancora l’Inghilterra, forte di una lunga tradizione di amministrazioni indipendenti o semi-indipendenti, che alla fine degli anni ’90, già a seguito delle principali privatizzazioni di servizi pubblici, istituiva autorità settoriali di vigilanza sul rispetto della concorrenza e il monitoraggio degli standard dei servizi offerti[43].


     


    In Francia si è avuto invece un forte sviluppo delle Autorités Administratives Indépendantes, che configurano un modello in parte diverso da quello delle autorità di regolazione di matrice statunitense e comprendono tutta una serie di organi di conciliazione, come comitati etici, Osservatorii, Ombudsman, agenzie, che svolgono un ruolo di garanzia del cittadino di fronte ai poteri sia privati che pubblici nei c.d. secteurs sensibiles[44].


     


    Infine, in Italia, soprattutto al fine di garantire una più efficace attuazione della normativa comunitaria sulla concorrenza, introdotta mediante la legge 287/1990[45], si registrava all’inizio degli anni 1990 la nascita dell’Autorità garante della concorrenza (c.d. Antitrust), cui sono seguite le altre autorità indipendenti di settore. Con la successiva legge n. 52/1996, all’Autorità è stato riconosciuto il potere di applicare direttamente le norme relative alla concorrenza del Trattato CE; si è venuto così a creare un sistema di rapporti tra l’amministrazione comunitaria, l’amministrazione nazionale, e le autorità indipendenti, dotate di poteri di vigilanza, controllo, e poteri quasi giurisdizionali, del tutto nuovo nella storia del diritto amministrativo italiano[46]. Come riconosce la stessa OECD, “although the last-but-one OECD country to adopt a competition law, Italy managed to introduce in one go a full set of rules, covering cartels, abuses of dominant positions and mergers [...] the responsibility for wetting mergers and investigating and sanctioning restrictive practices was entrusted to a newly-established Antitrust Authority”[47].


     


    Per proporre delle parziali conclusioni al termine di questa sezione, è importante offrire degli spunti per valutare le politiche di privatizzazione alla luce delle disposizioni costituzionali; a tal proposito va osservato che le leggi fondamentali dei paesi oggetto dello studio non pongono limiti espressi alle privatizzazioni, o meglio non impongono un regime di proprietà dell’ente che elargisce un servizio pubblico, purché il servizio sia effettivamente disponibile. Ad esempio nell’ordinamento tedesco, in cui i concetti di dignità umana e Stato sociale e democratico sono strettamente legati, si garantisce un più ampio margine di azione dello Stato quando il servizio di cui si tratta è un Daseinsvorsorge[48], secondo la nota definizione dei servizi essenziali proposta da E. Fortshoff già negli anni ’30[49]. Similmente, la Costituzione spagnola, nell’ambito dello “Stato sociale e democratico di diritto”, pur citando il sistema dell’economia di mercato nell’affermare la garanzia della libertà di impresa (art. 38 CE), di fatto non opta per la scelta di tale modello economico, ma, come spesso accade in sede costituente, sposa il compromesso[50]: pertanto, prevede tanto la libertà di impresa, quanto l’attività economica dei pubblici poteri, ponendo a sua volta l’interesse generale come limite, sia positivo che negativo, all’azione dello Stato[51]. Infine, anche la Costituzione italiana rispetto al governo dell’economia ha adottato un modello “misto”[52], che prevede tanto l’iniziativa economica privata, quanto l’intervento pubblico in campo economico, senza riferimenti espliciti al regime di proprietà dei servizi pubblici[53], e la cui originalità si manifesterebbe, nelle parole di M. Luciani, “nell’ineguale bilanciamento fra le ragioni del calcolo economico e quelle […] dello sviluppo sociale” [54].


     


    L’apertura dei testi costituzionali rispetto al modello economico scelto nei singoli ordinamenti nazionali è comprensibile alla luce della necessità di tutelare il pluralismo e garantire un margine di azione per l’attuazione dell’indirizzo politico delle forze di volta in volta al governo: pertanto l’assenza di limitazioni espresse ai processi di privatizzazione è legata alla necessità di non cristallizzare un modello, non preferire un percorso ad un altro. E ciò, dal punto di vista del diritto costituzionale, vale tanto in un senso quanto nell’altro, a conferma del fatto che, a prescindere dalla fortuna di cui le privatizzazioni hanno goduto, esse rappresentano pur sempre uno dei modelli di intervento nella sfera economica, e come tale, possono presentare aspetti tanto positivi quanto negativi. Così, nonostante i successi registrati durante quelli che potremmo definire “gli anni delle privatizzazioni”, sul lungo periodo è possibile riscontrare alcuni limiti di tali processi, sia sul piano economico, che rispetto all’asserita maggiore trasparenza e immunità alla corruzione delle imprese private rispetto alle imprese pubbliche. 


     


    Ad esempio, da una parte, nel valutare l’impatto economico conseguente al processo di privatizzazione, recenti studi affermano che se nel breve periodo, come molta letteratura ha dimostrato, si registra normalmente un aumento di produttività, da una valutazione sul lungo periodo dell’impatto sul benessere collettivo, considerando utenti, stakeholders, lavoratori e contribuenti, emerge come il beneficio sociale netto sia sempre decrescente[55]. 


     


    Dall’altra parte, rispetto al tema della corruzione, nel EU anti-corruption Report[56] di recente pubblicazione la Commissione ricorda come, a tutt’oggi, il problema sia ben lontano dall’essere debellato all’interno dell’Unione, anche in paesi tradizionalmente considerati virtuosi. A tal proposito, per quanto qui più interessa sono degne di nota alcune riflessioni dirette in particolare agli Stati membri dell’Est Europa, e che tuttavia sono applicabili ad ogni situazione in cui i processi di privatizzazione sono stati portati a termine in modo molto rapido: nel rapporto, la Commissione mette in guardia rispetto all’accelerazione di tali processi che “may raise the risks of corruption”[57], richiedendo quindi “more transparency and efficient checks on accelerated privatisation processes”. In generale, poi, il rapporto rileva come la corruzione sia ancora un problema diffuso in molti Stati Membri, e anche ove quella percepita risulti bassa, come ad esempio in Germania e in Francia, si riscontrano comunque rischi di “foreign bribery” tra le imprese private: soltanto il Regno Unito risulta aver preso misure “in encouraging its companies to refrain from bribing officials abroad, through stringent legislation and detailed guidelines”. La Germania presenta altresì fenomeni di “revolving door”, in cui funzionari pubblici lasciano il proprio ruolo per assumere incarichi in compagnie private che hanno goduto del loro supporto. In Italia, in generale, la corruzione è ancora percepita come un “serious challenge”; in questo caso, oltre a richiedere sforzi aggiuntivi in materia di conflitto di interessi e di controllo della spesa regionale e locale, la Commissione sugerisce che il Paese “reinforces the powers and capacity of the National Anti-Corruption Agency to perform a strong coordination role, enhances transparency around public procurement and takes further steps to address shortcomings regarding corruption in the private sector”. Infine, rispetto alla Spagna sono state rilevate in particolare “irregularities in public procurement procedures at regional and local levels”[58].


     


    Il fenomeno della corruzione, pertanto, sembra tuttora interessare in maniera preoccupante quasi tutti gli ordinamenti nazionali, senza operare significative distinzioni tra ciò che pubblico e ciò che è privato, anzi spesso nutrendosi principalmente dei punti di intersezione tra un ambito e l’altro. In generale dunque, poiché, per quanto è stato detto, i processi di privatizzazione possono essere fallibili dal punto di vista dei risultati[59], e non garantiscono di per sé l’immunità da sprechi e corruzione, per correggere le limitazioni che interessano la gestione privata delle imprese e dei servizi pubblici è necessario garantire un maggiore controllo, il che, come si dirà anche più avanti, riporta al centro il ruolo dei pubblici poteri [60]. La difficoltà di identificare soluzioni univoche a tali problematiche conferma dunque che, in assenza di ricette valide per tutti tempi e tutte le latitudini, se e come limitare il ruolo dello Stato rimane pur sempre una scelta di strategia e di indirizzo politico. 


     


    3.- NEW PUBLIC MANAGEMENT, SEMPLIFICAZIONE AMMINISTRATIVA E BETTER REGULATION


     


    Uno degli ambiti in cui, nello stesso periodo storico, si manifesta in maggior misura l’ondata riformista è, poi, quello della gestione stessa della Pubblica Amministrazione, che sarà rapidamente investito da quell’insieme di teorie e pratiche comunemente noto come New public management. Rispetto alle origini del concetto, è ancora una volta il Regno Unito ad assumere il ruolo di apripista: come osservano alcuni autori, “the UK has played a pivotal role in the development of the New Public Management (NPM) paradigm – and can arguably claim to have been its birthplace. Indeed, the seminal paper, which coined the term NPM was the product of the UK experience”[61]. 


     


    La teorizzazione del NPM trae in effetti spunto dalle posizioni sviluppatesi all’interno del dibattito politico negli anni dei governi conservatori inglesi della fine del 1900, e particolarmente durante il governo di Margaret Thatcher, la quale, come è stato acutamente osservato, “successfully made the culture, size, cost, and operation of the British civil service a policy issue”[62], dopo che per anni l’amministrazione in sé era stata considerata soltanto un contenitore in cui prendere decisioni e allocare risorse[63].


     


    Come ricordano Osborne e McLaughlin in un’approfondita ricostruzione della nascita del NPM e del relativo dibattito accademico, “This approach to public management was founded upon a tranchant critique of bureaucracy as the organizing principle within public administration, a concern with the ability of public administration to secure the economic, efficient and effective provision of public services, and a concern for the excess of professional power within public services and the consequent disempowerment of service users”[64]. Sulla base di tali critiche e della successiva teorizzazione del New Public Management a livello accademico, negli anni ’90 il “management” del settore pubblico è progressivamente diventato una questione politica in diversi altri Stati, a partire dall’Australia e dalla Nuova Zelanda, e in diversa misura gli Stati Uniti e i paesi scandinavi in Europa: la creazione, da parte del OECD, di un Public Management Committee and Secretariat nel corso degli anni Ottanta ha sancito quindi il definitivo ingresso del tema relativo alla gestione pubblica tra le principali questioni politiche del complesso dei paesi industrializzati[65].


     


    A livello globale l’esito del dibattito è consistito principalmente nella diffusione delle misure previste dal New Public Management nella concreta gestione della pubblica amministrazione in diversi ordinamenti nazionali. Sebbene le applicazioni siano state molto diverse da paese a paese, esse hanno tutte in comune alcuni obiettivi, quali il miglioramento delle performance delle pubbliche amministrazioni mediante l’applicazione di metodi gestionali propri delle aziende del settore privato, la loro responsabilizzazione, l’aumento del dialogo tra amministrazione e attori privati. 


     


    Concretamente, poi, il modo in cui si sono sviluppati i modelli di gestione pubblica a livello nazionale è fortemente “path dependent”[66]: nello stesso Regno Unito ad esempio, a seguito delle già citate ondate di privatizzazioni e della creazione di numerose autorità indipendenti, verso il finire degli anni ’90 sono intervenute ulteriori novità nella gestione della pubblica amministrazione, in particolare per quanto riguarda il rapporto tra pubblico e privato, spinte anche dall’adozione, nell’ordinamento inglese (mediante l’entrata in vigore, nel 2000, dello Human Rights Act), della Convenzione Europea per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo e delle libertà fondamentali, con il suo corollario di protezione dei diritti della persona[67]. In particolare, è aumentata l’attenzione al bilanciamento tra partecipazione e gestione manageriale, e tra efficienza e democrazia, ma soprattutto si sono fortemente affermati strumenti procedurali di tipo collaborativo, nuove modalità per il coinvolgimento degli stakeholders, e strumenti di gestione dei servizi in partenariato tra pubblico e privato[68]. 


     


    Quanto agli Stati Uniti, si ricorderà che si tratta di un contesto per certi aspetti più rigido di quello inglese, in quanto fortemente caratterizzato, da una parte, dalla centralità della figura del Presidente e del relativo apparato nel contesto dello Stato Federale, e dall’altra dall’importanza dei Dipartimenti e delle Agenzie indipendenti. In tale quadro, le varie ondate di riforme, soprattutto a seguito del New Deal, hanno di fatto rappresentato una continua oscillazione tra gli interventi tesi a potenziare la trasparenza e la responsabilità della pubblica amministrazione, nonché i poteri di controllo del Congresso, e quelli volti a concentrare la gestione nelle mani del Presidente, puntando maggiormente sull’efficienza e l’efficacia dell’apparato pubblico[69]. Inoltre, a differenza del Regno Unito, nell’ordinamento statunitense il procedimento amministrativo è stato sin dal 1940 significativamente circoscritto dal Federal Administrative Procedure Act, che ha poi ispirato la redazione di oltre trenta leggi statali[70]. 


     


    L’applicazione del NPM nell’ordinamento statunitense ha conosciuto dunque diverse ondate: è a stata avviata durante la presidenza di Ronald Reagan con l’introduzione del metodo del Total quality management, ed è proseguita, dagli anni ’80 in poi, con la presidenza Clinton. Si deve al suo primo mandato infatti il rapporto sulla National Performance Review che, tra l’altro, si proponeva di sostenere la riduzione della burocrazia, l’aumento della discrezionalità dei funzionari e la gestione imprenditoriale della Pubblica Amministrazione, nonché di rendere prioritarie le necessità dei destinatari dei servizi. Negli anni ’90 la politica di riduzione di costi, snellimento e controllo del settore pubblico ha fatto poi ulteriori passi in avanti, con l’introduzione di programmi di valutazione delle performance dei dipendenti pubblici e la riduzione del loro numero. E tuttavia proprio a ridosso dell’esplosione della crisi dei mutui subprime va registrata la notevole eccezione dell’esponenziale aumento delle spese di difesa nel post-11 Settembre, durante l’amministrazione Bush, segno che di fronte ad obiettivi politici ritenuti strategici, il criterio della riduzione della spesa soccombe, anche nelle fasi storico-politiche più ostili a politiche interventiste. Infine, a livello procedurale una significativa novità in materia di simplification[71] è stata l’introduzione del c.d. reg-neg, quale strumento di negoziazione per l’elaborazione di atti di regolamentazione. In particolare, un’agenzia può scegliere di utilizzare il reg-neg per sostituire la fase di analisi di contesto, identificando tanto gli stakeholders potenzialmente interessati dalla proposta in discussione quanto quelli che rappresentano gli interessi dell’agenzia stessa, e lasciando alle parti così identificate l’elaborazione di una bozza di proposta all’interno di un negotiated rulemaking committee, in una formula che esalta fortemente il processo partecipativo nell’elaborazione delle decisioni[72].   


     


    Anche in Francia risalgono agli anni Ottanta alcuni interventi degni di nota in materia di riforma della gestione dell’amministrazione, dalla legge dell’11 luglio 1979 sull’obbligo di motivazione dei dinieghi della Pubblica Amministrazione, alla creazione di istituzioni specificamente destinate alla protezione dei diritti e delle libertà degli amministrati, quali il Mediatore, divenuto Défenseur des droits nel 2011, la Commission nationale de l’informatique et des libertés (CNIL), la Commission d’accès aux documents administratifs (CADA). Gli anni Novanta e l’inizio del XXI secolo hanno poi visto l’introduzione di metodi e tecniche proprie del NPM, compresa la creazione di un Consiglio Nazionale deputato alla valutazione delle politiche pubbliche (la c.d. Mission d’Evaluation et de Contrôle), e la tendenza alla concentrazione dell’azione dello Stato intorno ad alcune missioni essenziali[73]. La semplificazione e la modernizzazione della PA hanno trovato poi una riorganizzazione e una più estesa applicazione agli inizi degli anni 2000, con la creazione di Sportelli Unici in diversi settori di attività dell’amministrazione, la diffusione di Carte dei servizi e dei diritti degli utenti, nonché la dématerialization, la semplificazione del linguaggio burocratico e l’informatizzazione di numerose procedure riguardanti il cittadino e la PA.  In particolare, la legge n. 321/2000, che ha raggruppato e riordinato diverse misure adottate negli anni precedenti, e posto significativamente l’accento sui rapporti non tra l’utente, ma tre il cittadino e la PA, apportando significativi miglioramenti al procedimento amministrativo[74]. Peraltro, se l’intervento in materia di procedimento prevedeva prevalentemente una riorganizzazione e un miglioramento di innovazioni introdotte in precedenza, del tutto nuova è stata invece l’introduzione di strumenti di muto accordo, come nel caso della delegazione dei servizi pubblici e dei contratti di partenariato, in cui il rapporto pubblico-privato nella gestione dei servizi ha assunto forme sconosciute in precedenza, che spesso prevedevano proficui ambiti di collaborazione[75]. Infine, altri interventi significativi sono seguiti alla Revision générale des politiques publiques del 2007, a cui si è dovuta una vera e propria inversione di rotta nei criteri che ispiravano la definizione delle politiche pubbliche, con il passaggio da una logica dei mezzi a una logica degli obiettivi, da una parte per esigenze di miglioramento dell’efficienza e riduzione dei costi, dall’altra per garantire, attraverso una modificazione del meccanismo decisionale, un più significativo ruolo di controllo da parte del parlamento. 


     


    In Italia le leggi che recepiscono tali correnti di cambiamento sono state, in particolare, la l. n. 241/1990 a livello statale e l. n. 142/1990 per il livello locale, la legge delega per la riforma della pubblica amministrazione, l. n. 59/1997, e tutti gli atti normativi da essa derivati: il “pacchetto” Bassanini, noto anche per il suo impatto sul decentramento territoriale, di cui si dirà, conteneva in effetti numerosi interventi sul personale della PA, avviava un primo tentativo di riforma integrale del Consiglio dei Ministri, della Presidenza, e dei Ministeri, e introduceva nell’amministrazione pubblica italiana concetti quali pianificazione strategica, controllo di gestione, misure di valutazione e soddisfazione dell’utente, e digitalizzazione dell’amministrazione, sulla scia delle riforme suggerite dall’OECD e già precedentemente introdotte negli altri Paesi esaminati[76]. Ma quello che forse ha maggiormente inciso nella riorganizzazione della PA, non soltanto in funzione degli interessi pubblici di un’amministrazione efficiente, ma anche a tutela degli interessi dei cittadini, è tutto l’insieme di disposizioni in tema di pubblico impiego succedutesi dal d.lgs. 29/1993 fino al più recente 165/2001, compresi i provvedimenti che, come il d.lgs. 296/1999, hanno adattato a quest’insieme di nuovi indirizzi i servizi di controllo interno delle amministrazioni, delineando nettamente i campi di responsabilità di pubblici funzionari e dirigenti. Lo scopo primario di tali interventi era quello di “garantire l’efficienza della P.A. attraverso l’istituzione di una responsabilità diretta e specifica […] per il mancato raggiungimento degli scopi fissati dal Ministro alla luce dell’indirizzo politico di governo”[77]. Relativamente a questi aspetti va tuttavia detto che, nonostante l’intensità che il processo riformatore ha assunto negli anni Novanta, secondo alcuni osservatori le riforme del personale e dei controlli in Italia sono rimaste per lungo tempo lettera morta[78]. Ciononostante, sono state registrate alcune novità di rilievo, in particolare in materia di procedimento amministrativo, che ha conosciuto una svolta grazie all’effettiva introduzione di principi quali la responsabilità, la semplificazione, la trasparenza; ed è stato effettivamente possibile sviluppare una maggiore attenzione all’utente, grazie allo sviluppo di strumenti quali gli sportelli unici e la conferenza dei servizi, nonché all’introduzione del responsabile unico del procedimento amministrativo[79].


     


    Quanto alla Spagna, a seguito di uno studio del 1989 del Ministero per la PA, chiamato Reflexiones sobre la Modernización de la Administración del Estado, è stato avviato un piano di modernizzazione dell’amministrazione (il Plan de Modernizacion de la Administracion del Estado del 1992), che prevedeva una riorganizzazione degli uffici nel senso di una programmazione per obiettivi, la spinta all’utilizzo delle nuove tecnologie, miglioramenti nel procedimento, e soprattutto maggiore attenzione al cittadino: vengono così introdotti anche in questo caso lo sportello unico, le carte dei servizi, una migliore formazione e responsabilizzazione dei funzionari pubblici, processi di controllo ex post, e valutazioni dei risultati e della qualità[80]. Il principale prodotto di tale processo a livello di riforma del procedimento amministrativo è stato la legge n. 30/1992, sul Régimen Jurìdico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común (LRJPA), che chiudeva con la precedente normativa del 1958, non sufficientemente dettagliata sulla regolazione del procedimento e poco attenta agli aspetti relativi alla tutela dei cittadini nei confronti dell’amministrazione, a cui, per contro, è riservato uno spazio piuttosto ampio nella Costituzione spagnola[81]. Il processo di riforma ha poi subito una battuta di arresto dopo il 1992, a seguito di un mutamento politico e tecnico dello staff del Ministero della PA, per riprendere vigore nel 1997, con la 6/1997, Ley de organizacion y funcionamiento de la administracion general del Estado (LOFAGE), che nella exposicion de motivos sottolinea proprio l’importanza dell’adeguamento alla carta costituzionale in materia di gestione della PA; ad essa è seguita di poco un’ulteriore riforma del procedimento amministrativo, introdotta con la legge 4/1999, che prevedeva un ruolo più attivo del cittadino nei confronti della PA nella fase procedimentale, analogamente a quanto avvenuto in Italia con la l. n. 241/1990[82], come si rilevava poc’anzi. Complessivamente dunque tali leggi, insieme alla n. 50/1997 sull’organizzazione del Governo, oltre ad introdurre importanti innovazioni in materia di gestione della PA, contribuiscono ad attuare il dettato costituzionale[83], in quanto definiscono i limiti e i rapporti tra il governo e l’amministrazione generale dello Stato, il ruolo della pubblica amministrazione, ed il rapporto con i cittadini,  identificati dal già citato art. 105 CE, ma anche, più in generale, dalle numerose disposizioni costituzionali riferite al principio di buona amministrazione, ed in particolare, ai principi di certezza del diritto, economicità ed efficienza, imparzialità, efficacia, gerarchia e decentralizzazione[84]. 


     


    Nel frattempo, in Germania prendeva corpo negli anni ’90 il dibattito sul New Public Management, in ritardo quindi rispetto a quanto avveniva negli stessi anni in alcuni degli ordinamenti vicini[85]. Le ragioni di tale tempistica possono essere  individuate in primo luogo, in una resistenza di ordine culturale: uno Stato con una tradizione amministrativa forte come quella tedesca era restio ad accettare l’adozione di criteri manageriali in campo pubblico, anche per la difficoltà di conciliarli con la forte pregnanza del concetto di Rechtsstaat, di quanto non lo fossero i Paesi anglosassoni[86]. Inoltre, i buoni standards di cui godeva l’amministrazione tedesca relativamente alla legalità dei comportamenti e alla professionalità del personale,  e il presentarsi della crisi fiscale in un momento successivo rispetto ad altri Stati europei hanno sopito le rivendicazioni sui costi della pubblica amministrazione, così pressanti nel dibattito pubblico in altri contesti[87]. 


    Peraltro, l’importanza della partecipazione del cittadino, e la necessità che l’operato della PA fosse non solo chiaro e trasparente, ma anche giusto, sono sempre stati considerati aspetti molto importanti nella gestione del procedimento amministrativo in Germania[88], già a partire dall’elaborazione da parte della dottrina tedesca, e in particolare di Peter Häberle, nel 1970, del concetto di procedimento amministrativo come strumento di protezione dei diritti[89]. Così, se sul finire degli anni ’70 la normativa federale sul procedimento amministrativo in Germania era già piuttosto avanzata, nel 1996 e nel 2003 sono comunque state introdotte importanti innovazioni: in particolare, è stato posto l’accento sulla velocizzazione delle procedure, sul coordinamento dei diversi settori, con lo sviluppo di strumenti simili alla conferenza dei servizi, sulla maggiore partecipazione dei privati nelle decisioni della Pubblica Amministrazione, e sul processo di informatizzazione delle procedure amministrative (caratteristico, a tal proposito, il progetto bundonline), mentre, come già si accennava, la collaborazione tra il pubblico e il privato veniva sviluppata attraverso lo strumento della P-PP[90]. 


     


    Come è già stato osservato in precedenza dunque, lo Stato non cede semplicemente terreno di fronte alle esigenze del mercato globale o alle necessità interne di contenere la spesa (soprattutto, per quanto riguarda il caso tedesco nello specifico, dopo l’ingente sforzo economico rappresentato dall’unificazione), ma, per lo più, cambia ruolo, e da decisore assume la funzione di mediatore e regolatore, assumendo su di sé la garanzia dell’erogazione dei servizi ma affidandone al privato l’esecuzione[91].


    Alla luce delle diverse innovazioni sopra menzionate è interessante notare come, precedentemente alla crisi economica, il dibattito sui costi e il management della pubblica amministrazione sia sempre stato caratterizzato da una molteplicità di obiettivi: all’esigenza di riduzione della spesa si sono infatti accompagnate politiche di promozione dell’efficacia, dell’efficienza e della trasparenza della pubblica amministrazione, promosse da governi dei più vari indirizzi politici. Facendo eco ai già citati rapporti dell’OECD, tale serie di processi potrebbe essere racchiusa nel termine “semplificazione”, concetto che “[…] summarises and sublimes this series of transformations especially because of its ideologically neutral character which makes it capable of expressing and, at the same time, orienting the complex relations between public entities and citizens (often users and consumers of public services) without imposing a specific political policy. In fact simplification is perfectly compatible with neo-conservatism, communitarianism, New Labour and the democratic reformism that emerged at the beginning of the new millennium”[92].


     


    La nuova relazione che si instaura tra pubblica amministrazione e cittadini-utenti, che è uno dei prodotti di tali cambiamenti, trova poi la sua consacrazione, a livello di “Diritto Costituzionale Europeo[93]” – e tanto più oggi, a seguito del riconoscimento dello stesso valore dei Trattati alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea per mezzo dell’art. 6 TUE – nel diritto ad una buona amministrazione sancito all’art. 41 della Carta dei diritti Fondamentali, elaborato sulla scia del principio di apertura e trasparenza secondo il quale le Istituzioni orientano il proprio operato (art. 15 TFUE). In effetti in alcuni ordinamenti, tra cui in particolare quello italiano, il dovere di imparzialità della pubblica amministrazione, pur costituzionalmente garantito, è sempre stato interpretato dalla dottrina come uno strumento con efficacia prevalentemente interna[94],  mentre la particolare formulazione dell’art. 41 della Carta, e il suo essere inserito tra i diritti del cittadino europeo, spinge a porre l’accento sul cittadino anziché sull’amministrazione e le sue esigenze interne di efficienza ed efficacia[95]. Ciò non significa che in precedenza il diritto in oggetto non fosse già presente nell’ordinamento comunitario (e in quelli degli Stati Membri) ma il suo riconoscimento esplicito gli attribuisce una nuova e maggiore rilevanza all’interno dell’ordinamento[96].


     


    La sua affermazione all’interno della Carta ha poi portato ulteriori effetti a livello comunitario, tanto che nel settembre 2001 il parlamento europeo ha approvato un codice di buona condotta amministrativa diretto alle istituzioni e agli organi comunitari, ai loro amministratori e funzionari nelle relazioni con il pubblico. La sensibilità degli organi comunitari su questi temi è stata sensibilmente accentuata grazie all’operato del Mediatore Europeo e del parlamento Europeo[97], finché anche la Commissione si è conformata allo spirito dei tempi, introducendo una riforma complessiva basata sul Libro Bianco sulla riforma della Commissione e ispirata al principio di riduzione delle dimensioni e dei costi dell’amministrazione e alla necessità di incentivare la responsabilizzazione delle istituzioni di fronte ai cittadini. A tal proposito vale la pena richiamare il fatto che, nonostante lo sviluppo dell’amministrazione comunitaria sia stato lento, in quanto in origine essa aveva un carattere ridotto e complementare rispetto alle amministrazioni dei Paesi Membri in ossequio al principio di esecuzione indiretta del diritto dell’Unione[98], in breve tempo le sue dimensioni sono notevolmente aumentate[99]: così, soprattutto in seguito alle accuse di frode e cattiva amministrazione rivolte alla Commissione presieduta da Santer, è emersa con forza l’esigenza di introdurre una revisione complessiva del suo operato[100]. La riforma basata sul Libro Bianco del 2001, così come la di poco successiva riforma del 2004, prevedeva in effetti una generale riorganizzazione della programmazione e del personale, nell’ottica del contenimento dei costi, attraverso l’esternalizzazione ad opera di Agenzie di sviluppo e Agenzie per la concreta gestione dei programmi[101], incentivi all’efficacia e alla responsabilizzazione dei funzionari, e aumento della trasparenza dell’operato dell’istituzione. 


     


    I motivi alla base di una tale diffusione delle teorie del NPM, delle politiche di semplificazione e better regulation, possono essere riscontrati, ancora una volta, nella necessità di contenere i costi e migliorare la gestione del settore pubblico, oltre che nell’ormai diffusa percezione della pubblica amministrazione come inefficiente e costosa[102]. Nonostante il successo di cui hanno goduto tali politiche, tuttavia, non sono mancate voci critiche rispetto alla nuova gestione del settore pubblico, prevalentemente incentrate sui dubbi in merito all’effettivo impatto sul miglioramento dell’efficacia e dell’efficienza dei servizi pubblici, sugli effetti negativi della gestione manageriale quanto alla responsabilizzazione degli amministratori di fronte alle comunità locali, e soprattutto sulla replicabilità del modello del New Public Management; in particolare, secondo alcuni si tratterebbe in realtà di un modello tipicamente anglo-americano, la cui fortuna è stata dovuta prevalentemente alla sua adozione da parte di organismi internazionali come panacea per tutti i mali dei servizi pubblici e della società civile nel mondo[103].   


     


    Tra i suoi meriti, rientra tuttavia quello di aver posto l’accento, in contesti caratterizzati da un maggior accentramento amministrativo, su un’interpretazione più estensiva del concetto di buona andamento della PA, che non tenesse presente in maniera specifica soltanto l’interesse dello Stato ad avere un’amministrazione efficiente, ma anche l’interesse del singolo a vedere soddisfatti i propri bisogni. Interventi quali il libro bianco sulla governance europea e le raccomandazioni e i rapporti dell’OECD, dal 1995 in poi, spingono tutti in questo senso e “hanno imposto all’amministrazione un rapporto con i cittadini e con le imprese diverso, un rapporto cioè che tenesse conto non solo degli interessi dello Stato, ma si ponesse in modo costruttivo con riguardo ai rapporti con i destinatari privati”[104].


     


    4.- DECENTRAMENTO TERRITORIALE


     


    Relativamente alle tendenze alla riduzione dell’intervento statale, alla modernizzazione, al decentramento, che interessano tutti i contesti esaminati sul finire del XX secolo, oltre agli interventi già affrontati sopra, particolarmente significative risultano essere le evoluzioni sul fronte del decentramento territoriale, soprattutto in alcuni paesi come la Francia, data la sua tradizionale tendenza all’accentramento[105]. 


    I primi interventi significativi in materia nell’ordinamento francese si sono registrati negli anni Settanta, con la creazione di 22 regioni sottoforma di établissements publics régionaux (EPR: legge del 5 luglio 1972), ovvero enti pubblici che acquisiranno autonomia gestionale come soggetti distinti dallo stato soltanto all’inizio degli anni ’80, con la legge del 2 marzo 1982 che rappresenta il c.d. Acte I de la décentralisation française, e ha consentito di dotare gli enti territoriali di un potere esecutivo affidato a consigli locali democraticamente eletti. All’inizio del XXI secolo è stato invece introdotto il secondo atto della decentralizzazione, con il riconoscimento a livello costituzionale dell’organizzazione decentralizzata della Repubblica per mezzo della legge costituzionale del 28 marzo 2003 e il conseguente trasferimento di competenze mediante le relative leggi di applicazione[106]. Tuttavia, fatta eccezione per il settore dell’istruzione e per la gestione di alcune misure sociali, “France remains a relatively centralised country. The State has retained full responsibility in relatively few areas, such as defence, foreign policy and pensions, but in many other areas it shares powers with the lower levels, often holding on to a major role for itself. Responsibility is still almost totally central with regard to labour market and health policies, even if certain employment policy contracts, occupational training and selected health care mechanisms have been decentralised”[107].


     


    Peraltro, al trasferimento di competenze dal livello centrale a quello locale non ha corrisposto un pari trasferimento di fondi, e anzi, parallelamente è stata avviata una politica di riduzione dei costi che ha prodotto tra l’altro importanti tagli nelle carte dei servizi, comportando ad esempio la chiusura di ospedali e caserme, e senza un previo coinvolgimento delle collettività locali, causando così non solo riduzioni in alcuni servizi o economie ad essi collegate, ma anche l’estromissione del livello sub-statale da interventi il cui impatto sul territorio è indiscutibile[108].


     


    Diversamente dal  modello francese, uno dei punti fermi dell’ordinamento spagnolo è quel “derecho a la autonomía de las Nacionalidades y regiones” (art. 2 CE) che, con l’insieme delle disposizioni contenute nel Titolo VIII CE, ha fornito la base costituzionale per la configurazione del Estado Autonómico: pur non optando per l’individuazione di un modello compiuto di articolazione territoriale dello Stato in effetti, la scelta del costituente in favore di un decentramento “aperto” [109] sembra aver funzionato ottimamente “para la transformación de España, desde su condición precedente como uno de los Estados más centralistas, en uno de los Estados más descentralizados del mundo, funcionalmente federal, aun cuando nominalmente (y en algunos aspectos técnicos) no se califique asì”[110]. Considerata la giovane età della democrazia spagnola e l’apertura della Costituzione rispetto all’organizzazione territoriale dello Stato, peraltro, anche in questo caso l’approfondimento del processo di decentramento ha coinciso con quello di complessiva riorganizzazione del settore pubblico, sul finire degli anni ‘80: mano a mano che si ampliava e approfondiva il settore dei servizi pubblici, numerose competenze erano trasferite alle Comunità, che sono ben presto diventate i principali gestori di servizi pubblici, contribuendo così alla riduzione delle dimensioni del livello centrale, sceso in 20 anni dal 84% al 55%[111]. È rimasto invece incompleto il processo di decentramento, per così dire, di “secondo livello”, dalle Comunità Autonome ai municipi, il livello di contatto maggiore tra amministrazione e cittadinanza.


     


    Infine, una volta compiuto, già a partire dalla fine degli anni ’90, il trasferimento delle competenze in materia di servizi pubblici alle Comunità, le novità più significative del decennio successivo si sono senz’altro concentrate nel processo di riforma degli Statuti, mediante il quale le CCAA hanno proceduto ad una migliore definizione delle proprie competenze e legato l’operato delle proprie istituzioni al rispetto di Carte dei diritti o principi rettori della politica pubblica. L’approvazione dei nuovi Statuti non è avvenuta senza qualche difficoltà: in effetti, se come è stato osservato i meccanismi contenuti nel Titolo VIII della CE sono risultati utili per la realizzazione del processo di decentramento, ad oggi “el nivel alcanzado de consolidación de las Comunidades Autónomas y de sus respectivas Administraciones no se encuentra reflejado en la CE, que mantiene intacto este título desde 1978. Por ello, los recientes intentos de los Estatutos de Autonomía de establecer un marco general de definición de las competencias exclusivas, compartidas, o ejecutivas de cada una de las Administraciones, se han encontrado con muy diversas trabas y reinterpretaciones por parte del TC en un intento de encuadrar en disposiciones constitucionales pre-autonómicas 30 años de evolución del Estado autonómico español y de su doctrina jurisprudencial”[112]. Ma più delle difficoltà, ciò che emerge a posteriori sono i risultati e l’importanza delle riforme: l’introduzione di nuove metodologie per la disciplina delle competenze, la trattazione di questioni identitarie, diritti e nuove tematiche sociali, le novità in materia finanziamento e riforme istituzionali, e soprattutto i riferimenti all’Europa e all’Unione Europea, assenti nei vecchi Statuti di autonomia, sono tutti elementi che hanno fornito “nuevo impulso al Estado Autonómico sin dañar las competencias y la posición del Estado”[113].


     


    Molto incisivi sono stati infine i progressi sul decentramento in Italia, avviati già nel corso degli  anni ’90 grazie alla già citata “Legge Bassanini”, la l. n. 59/1997, e alle successive leggi collegate, con cui, oltre a introdurre numerose misure per la razionalizzazione e la modernizzazione della PA, di cui si è già detto, è stato di fatto prodotto il c.d. federalismo amministrativo “a Costituzione invariata”[114]: attraverso le formule del “trasferimento”, della “delega” o dell’“attribuzione”, si ridefiniva di fatto l’organizzazione dello Stato attraverso la decentralizzazione e la semplificazione, sulla base del principio di attribuzione delle funzioni amministrative, come regola generale, all’ente più vicino al cittadino, conformemente al principio di sussidiarietà, pur in assenza di una modifica formale della Costituzione. 


     


    In questo modo, dopo anni di mancate riforme o di riforme fallite[115], si apriva la fase dell’interventismo riformista in materia di decentramento territoriale: registrati successivamente i limiti di un intervento, quello avviato con la “legge Bassanini”, pur innovativo, ma costretto nei limiti della riforma legislativa, nonché caratterizzato da una contraddizione di fondo (“l’aspirazione a un generico “federalismo” e la forte spinta municipalistica”[116]), è stata avvertita fortemente  la necessità di una completa revisione del Titolo V della Costituzione, per confermare ed approfondire i risultati della precedente riforma, inaugurando una decisa spinta verso il regionalismo. Attraverso le Leggi Costituzionali n. 1/1999, 2/2003, 3/2001, si completava dunque la transizione alla “Repubblica delle autonomie”, in cui Municipi, Provincie, Città metropolitane, e Regioni, entravano a far parte della definizione stessa dello Stato[117]. E tuttavia, prima ancora che riforme di tale ampiezza potessero ricevere adeguata applicazione, si è aperta una congiuntura economica negativa che ha trascinato nuovamente l’Italia al di sotto delle performance dei Paesi più ricchi all’interno dell’OECD, “paralizzando” il processo di modernizzazione e creazione di buone pratiche[118], poiché ha sottratto alla fase di implementazione delle riforme attenzione e risorse essenziali per una loro efficace applicazione, correzione e sedimentazione[119]. Alle novità introdotte con il fine di favorire il decentramento, la migliore distribuzione delle funzioni, e la revisione dell’organizzazione complessiva della PA, si sono dunque sovrapposte le misure anti-crisi “richieste” dall’Europa che, diversamente da quanto sin’ora osservato, non sembrano avere obiettivi “altri” rispetto a quelli della riduzione dei costi e del pareggio di bilancio; così, con le Regioni private della possibilità di indebitarsi e sottoposte alla competenza esclusiva dello Stato quanto al’armonizzazione dei bilanci pubblici, il decentramento sembra essere la principale vittima dell’attuale fase di austerità[120].  


     


    5.- CONCLUSIONI


     


    Prima di elaborare riflessioni conclusive, è utile tentare di ricomporre un quadro unitario a partire dai molteplici interventi che hanno interessato il settore pubblico dei vari ordinamenti presi in esame. Come è stato osservato in apertura, la tipologia di riforme promosse nei 20-30 anni precedenti alla crisi economica ha origine nelle trasformazioni che, in alcune aree geografiche, sono state avvertite già alla fine degli anni Settanta, e che si sono poi diffuse pressoché universalmente per gli effetti combinati della mondializzazione degli scambi e del confronto internazionale, delle raccomandazioni dell’OECD e, per quanto riguarda l’Europa, del processo di integrazione europea.


     


    Per semplicità espositiva, abbiamo raggruppato la vastità degli interventi promossi in alcune tipologie, ovvero: privatizzazioni (dismissione delle principali aziende di proprietà pubblica e moltiplicazione delle tipologie di interazione tra pubblico e privato come partnership e concessioni) e regulatory reform (applicazione dei principi della libera concorrenza e nascita delle autorità amministrative indipendenti); NPM, semplificazione amministrativa, better regulation (informatizzazione, valutazione delle performance, attenzione all’utente, miglioramento del procedimento, semplificazione del linguaggio della PA); decentramento e differenziazione (creazione di entità amministrative periferiche in Francia; perfezionamento dello Stato Autonomico in Spagna; riforma del Titolo V e regionalismo in Italia). 


     


    Le origini di tali processi di trasformazione sono da ricercare, come è già stato evidenziato, nelle trasformazioni che stavano interessando l’economia mondiale verso la fine del XX secolo, in cui è esplosa l’internazionalizzazione degli scambi, mentre il modello Keynesiano entrava in crisi e i singoli Stati si trovavano in urgenti necessità di reperire risorse. Come è stato sostenuto, in effetti, “esiste […] un rapporto strutturale fra diritto amministrativo ed economia, ed un rapporto speciale tra la storia delle crisi economiche e la storia del diritto amministrativo. Il diritto amministrativo nasce anche per utilizzare l’imperium e gli strumenti di esso in funzione della direzione o regolazione degli avvenimenti economici, mentre la storia dei cambiamenti del diritto amministrativo può, almeno, in parte, essere vista come la conseguenza dei mutamenti dei rapporti economici fra cittadini, produttori, lavoratori, consumatori”[121]. 


     


    Ciò detto, è innegabile che le conseguenze di tali stimoli siano andate molto oltre una semplice reazione alla crisi economica ed una puntuale necessità di migliorare la situazione finanziaria degli Stati, e abbiano invece consentito di approdare a una complessiva e profonda revisione tanto delle modalità di intervento dello Stato in economia, quanto dei rapporti tra Pubblica Amministrazione e cittadini, in un susseguirsi di interventi normativi e mutamenti socio-economici che hanno condotto il diritto amministrativo lontano dal concetto weberiano di “macchina del potere dello Stato[122]”. In altri termini, le riforme avviate a partire dagli anni ’80 e proseguite fino a pochi anni prima del manifestarsi della crisi economica del 2008, nell’andare in direzione  di una maggiore liberalizzazione dei mercati e della riduzione della spesa pubblica, erano in realtà parte di un più ampio disegno di mutamento, e per diversi aspetti anche di miglioramento, della pubblica amministrazione, il cui tratto comune distintivo è l’aumento del pluralismo, che emerge in maniera preponderante come conseguenza dell’ondata riformativa in ognuno dei Paesi considerati.


     


    Come è stato osservato, in effetti, il moltiplicarsi degli attori, sia a livello territoriale, con la centralità guadagnata dai livelli sub-statale e internazionale, che come tipologia, all’interno degli Stati, ha portato i rapporti tra le amministrazioni e i privati ad essere non più predeterminati dal centro, in un sistema di gestione gerarchico in cui la risoluzione dei conflitti passa necessariamente attraverso il potere giudiziario, ma plasmati da confronti e interazioni,  frutto di nuovi strumenti di regolazione e negoziazione che intersecano il diritto pubblico e il diritto privato e di nuovi strumenti di verifica e controllo dell’operato della PA[123]. 


     


    Così, anche in ambito economico, se da una parte l’intervento diretto dello Stato si riduce, dall’altra esso non scompare affatto: si differenziano gli attori e i loro ambiti di azione e mutano le modalità di intervento, con il potere pubblico che diviene “arbitro”, poiché anche la semplice affermazione dei principi della libera concorrenza non può che avvenire attraverso un incisivo intervento che stabilisca le regole del gioco, affinché esso sia accessibile a tutti[124]. Come ricorda Sabino Cassese, ad esempio in materia di privatizzazioni, da sempre interpretate come uno dei processi più rappresentativi del “ritiro” dello Stato, esse in ultima analisi “conferiscono al governo poteri più ampi di quelli che aveva quando era gestore delle imprese pubbliche”, in quanto lo Stato “da gestore diretto si trasforma in regolatore”[125].  Pertanto “le privatizzazioni più che espressione della ritirata dello Stato e della crisi del diritto pubblico costituiscono manifestazione di un più ampio fenomeno di riorganizzazione del governo centrale e di modifica dei rapporti tra diritto pubblico e diritto privato”[126], fenomeno che, sulla scia del linguaggio adottato dalle organizzazioni internazionali che ne hanno promosso la diffusione, viene ricompreso nella già citata definizione Regulatory reform[127].


     


    In effetti, in quello che può essere visto come uno spostamento dal modello mitteleuropeo della pubblica amministrazione come strumento del potere, a quello anglosassone, in cui esecutivo e amministrativo sono distinti e la gestione del pubblico è affidata a enti indipendenti che offrono potenzialmente maggiore trasparenza e possibilità di interazione con gli amministrati, non si può non rilevare anche come ciò abbia favorito anche la diffusione dei vantaggi di tale secondo sistema[128]. Del resto, il diritto amministrativo ha duplice volto, da un lato, è legato all’imperium, dall’altro alla garanzia nei confronti del potere; in un conteso dinamico, “queste due anime talvolta si oppongono l’una all’altra, talvolta si intrecciano e si sovrappongono, provocando ora l’accentuazione della specialità per il raggiungimento delle finalità pubbliche, ora l’emersione di funzioni sociali ed economiche, ora una valorizzazione significativa dell’iniziativa e delle libertà individuali considerate fattori determinanti per lo sviluppo[129]. L’aumento delle situazioni in cui i due volti del diritto amministrativo interagiscono, si fondono, o  in cui l’equilibrio si sposta dall’esercizio del potere alla garanzia delle libertà, di pari passo con il moltiplicarsi degli attori e delle modalità di cooperazione tra pubblico e privato, comporta in alcuni casi un cambiamento del “termine di riferimento dell’amministrazione e del suo diritto, che non è più lo Stato nazionale, che tutto comprende e tutto ordina, ma l’assetto costituzionale, che distribuisce i poteri, ne determina l’equilibrio e i limiti, enuncia i diritti, stabilisce i principi”[130]. Assetto costituzionale che deve essere letto nella prospettiva “multilivello”, in virtù della compenetrazione tra ordinamenti nazionali, e tra ordinamenti nazionali e diritto comunitario[131]. Come è stato anticipato, peraltro, è proprio grazie all’evoluzione del “diritto Costituzionale Europeo”, e in particolare grazie alla sua affermazione nella Carta dei Diritti, che si afferma quel principio di better regulation (art. 41) il quale esplicita quel dovere di miglioramento della Pubblica Amministrazione che, soprattutto nei sistemi monisti, per lungo tempo non ha goduto della stessa importanza di principi quali quello dell’uguaglianza e dell’imparzialità[132].


    E tuttavia è altresì evidente come, per altri aspetti, alla trasformazione del ruolo dello Stato come titolare della programmazione delle politiche pubbliche secondo il criterio del bene comune non sia corrisposta una pari affermazione di altre forme di regolazione, o possibilità di controllo del mercato: e ciò emerge, in particolare, quando all’ambito territoriale in cui agiscono gli attori economici non corrisponde un’adeguata strutturazione delle autorità di regolazione. 


    In effetti, la “trasformazione” del ruolo dell’amministrazione pubblica dopo la fine del XIX secolo è stata profonda[133], e particolarmente evidente per gli Stati che sono entrati a far parte dell’Unione Europea. E il diritto comunitario è comunque caratterizzato da un equilibrio di fondo tra imperativi di libertà economica e garanzie di coesione sociale e di regolazione in nome di interessi pubblici e collettivi[134]. Si pensi alle eccezioni alla libera circolazione delle merci e dei servizi, ad esempio, per “motivi di moralità pubblica, di ordine pubblico, di pubblica sicurezza”[135], in taluni casi rafforzate dall’intervento della Corte di Giustizia, che ha escluso l’applicazione di alcune norme del Trattato ai servizi pubblici caratterizzati da finalità “sociali”, o a fini di tutela dell’ordine pubblico[136].


     


    Ma quando dal livello comunitario si approda ad un ambito globale, che è quello in cui si muovono i principali attori economici, l’ancora della costituzione multilivello scompare, e ciò che resta è prevalentemente il nuovo volto del diritto amministrativo, con i suoi spazi di negoziazione, contrattazione, regolazione[137]. Si verifica in tal modo un fenomeno di espansione dell’amministrazione oltre i confini nazionali, in un contesto in cui gli ordinamenti si influenzano a vicenda, e in cui alcuni attori della regolazione partecipano a reti transnazionali, pur nell’assenza, a livello mondiale, di un centro di gestione e di regole generali[138]. In altri termini, non si creano amministrazioni globali, le decisioni prese dagli organi di regolazione internazionali ricevono comunque esecuzione solo all’interno degli ordinamenti nazionali, ma si modifica il contesto in cui le amministrazioni operano, e le decisioni nate in detto contesto traggono legittimazione, in un’ottica ribaltata, soltanto da principi di ordine procedurale, quali la trasparenza, la garanzia del contraddittorio, l’obbligo di motivazione, il diritto partecipazione[139].


     


    In effetti, parallelamente alle trasformazioni già osservate nei singoli Stati e a livello comunitario, su scala mondiale si sono moltiplicati gli ambiti di regolazione degli scambi, gli strumenti di risoluzione delle controversie e di ponderazione degli interessi.  E tuttavia gli strumenti globali di controllo dell’economia, come, per citare solo i principali, l’Organizzazione Mondiale del Commercio (World Trade Organization – WTO), gli specifici accordi (Gatt, Gats) e i relativi organi di composizione delle controversie (si pensi ai Panels e all’Appelate Body del WTO)[140], difficilmente si dedicano ad un’approfondita ponderazione tra interessi privati e collettivi. Come riconosce lo stesso D’Alberti, pur nel tentativo di costruire uno spazio per un “diritto globale dell’economia”[141], “l’ordinamento del commercio internazionale ha […] una dimensione più decisamente mercantile rispetto a quella che è propria del diritto comunitario europeo”, le eccezioni al principio di libero scambio sono contemplate in quantità di gran lunga inferiore rispetto a quanto prevede in merito la normativa comunitaria, e la giurisprudenza dei sopra citati organi di composizione delle controversie del WTO tende normalmente a condurre il bilanciamento tra obiettivi di mercato e valori non economici a scapito di questi ultimi[142]. 


     


    Non solo: anche in ambito comunitario l’attenzione dimostrata dalla Corte di Giustizia verso i diritti fondamentali, nel bilanciamento con le quattro libertà di circolazione, si è andata gradatamente attenuando, se si considera l’evoluzione della giurisprudenza della Corte dagli anni ’60, che dalla “fase eroica”[143] di sviluppo pretorio della tutela dei diritti fondamentali, che ha più volte condotto, come si accennava poc’anzi, anche ad una loro difesa di fronte alle libertà economiche, è sfociata in tempi più recenti in pronunce in cui la tutela di alcuni diritti, pure compresi tra i principi generali dell’ordinamento dell’Unione, è radicalmente compressa nel bilanciamento con le libertà economiche di stabilimento e di prestazione dei servizi, cui si riserva una primazia assoluta[144]. E anche se, per altri versi, vi sono stati segnali che alcuni hanno letto nel senso di un’espansione dei diritti sociali[145], non vi è chi non veda la necessità di “ripoliticizzare, su scala europea […] le questioni, cruciali ai fini dell’effettiva configurazione dei legami di solidarietà sociale, relative alla redistribuzione intersoggettiva delle risorse economiche attuata nell’ambito dei sistemi nazionali di welfare” [146], in quanto lasciare il bilanciamento nelle sole mani della Corte rischia “di incrinare il corretto funzionamento degli essenziali canali di controllo politico democratico su tali processi redistributivi, con evidenti rischi di destabilizzazione dei sistemi nazionali di protezione sociale”[147].


     


    L’esigenza di un “approfondimento democratico” che coinvolga la “cittadinanza europea nel suo insieme”[148] risulta inoltre tanto più urgente nell’attuale momento di crisi, in cui, con alcuni Stati costretti seguire politiche economiche imposte in sede europea, il problema dell’ineguale bilanciamento tra diritti e libertà economiche viene ampiamente superato dalla messa in discussione del “senso più profondo dell’assetto democratico degli Stati nazionali in seno all’Unione”[149]. Come è stato sostenuto a tal proposito, “di fronte alle pressioni derivanti dalla globalizzazione, le istituzioni sopranazionali europee stanno tradendo in maniera clamorosa e patente il loro obbligo di protezione nei confronti degli Stati membri, nel quadro dei doveri di solidarietà che derivano dal comune progetto europeo[150]”. Prima che “il declino del diritto costituzionale […] come crisi delle funzioni storiche della Costituzione”[151] diventi un processo irreversibile, sembra dunque necessario tanto ribadire con forza la necessità che le istituzioni europee rispettino le regole stabilite nei Trattati e siano soggette al diritto[152], quanto auspicare che il diritto, e la relativa scienza, sappiano in futuro, grazie ad una lettura multidisciplinare delle trasformazioni che avvengono nel “tempo lungo”[153], reagire con più prontezza alle trasformazioni economico-politiche, anziché subirle. 
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    I. Como es de conocimiento general, la crisis económica mundial ha tenido consecuencias especialmente graves en Europa, en particular en distintos países del Sur Europeo, que forman parte del grupo conocido como PIIGS (Portugal, Italia, Irlanda, Grecia y España). De hecho, la crisis económica y financiera se ha rápidamente trasformado en crisis social y política, y sus efectos, sumados a los efectos de las medidas de austeridad adoptadas para combatirla, han sido devastadores para los pueblos de estos países. 


     


    Hoy en día, el discurso oficial[1] afirma que lo peor de la crisis económica ya ha pasado, pero esa constatación no nos dice, realmente, si los efectos de la alegada recuperación se repercuten en las condiciones de vida de los ciudadanos. La verdad es que no siempre hay una correspondencia unívoca entre situación económica y situación social. Muchos autores llaman la atención para los límites del PIB como indicador de performance económica y de desarrollo social, y admiten que es necesaria información adicional que tenga en consideración otros indicadores importantes de progreso social. Como enseñan Stiglitz, Sen y Fitoussi en un trabajo bien conocido[2], “es particularmente preocupante cuando las estrechas medidas de performance del mercado se confunden con medidas más amplias de bienestar social. Lo que medimos afecta lo que hacemos; si nuestras medidas no son las correctas, las decisiones podrán ser distorsionadas. Las políticas públicas deben tener como objetivo aumentar el bienestar, no el PIB”. Así, para evaluar de manera realista la situación de los países analizados en este trabajo, habría que tomar en cuenta no apenas datos económicos generales, pero también datos específicos sobre el paro, sobre igualdad, bien como datos sobre educación, sanidad, seguridad social o investigación científica. Estos datos se relacionan íntimamente con la dimensión de la Administración Pública de cada país, ya que ha sido el sector público el llamado tradicionalmente a desenvolver las principales políticas de promoción y garantía de derechos fundamentales en cada uno de los sectores mencionados. Efectivamente, no está de más recordar que cuando hablamos de indicadores de bienestar social, hablamos necesariamente de derechos, consagrados y protegidos por buena parte de las constituciones de los Estados europeos (bien como por la Constitución brasileña), y que las reformas de esas Administraciones son igualmente reformas de un sistema de acceso a las prestaciones públicas  que los hace efectivos y/o los garantizan. 


     


    Así, la Unión Europea afirma, en sus previsiones económicas oficiales más recientes[3], que el crecimiento económico de la Unión se está fortaleciendo, ya que los indicadores demuestran un aumento del PIB cada vez más consistente, que permitirá crear las condiciones para una recuperación económica sustentada en el medio plazo. El informe mencionado, que contiene un análisis individual de cada uno de los Estados miembros, cuenta que se refuerzan las señales de recuperación en Grecia, afirma que la creación de empleo vuelve en España, al mismo tiempo que la recuperación económica se estabiliza, y hace un pronóstico de crecimiento también para Portugal, después de “un profundo ajuste estructural”.


     


    Mientras el discurso político y económico es bastante optimista, la percepción de la ciudadanía no es la misma, como puede constatarse observando el más reciente Eurobarometro[4]. La confianza en las instituciones políticas y en la Unión Europea continúa en un nivel muy bajo: solamente 31% de los ciudadanos confían en la Unión. Al mismo tiempo, los europeos siguen muy preocupados con la situación económica y con el paro, pero si analizamos específicamente cada país verificamos que los temas más referidos cambian de forma expresiva. 


     


    Así, para italianos (53%), españoles (52%), portugueses (47%) y griegos (44%) la principal inquietud es la economía, seguida de cerca por la cuestión del paro. Para los alemanes (42%), pero también  para austríacos (35%) y checos (30%), el tema más preocupante es la situación de las finanzas públicas de los Estados miembros de la Unión, mientras para los suecos el problema más acuciante es el del medioambiente y de los cambios climáticos. De igual modo, un 96% de los ciudadanos de Portugal, España y Grecia, un 94% de los de Italia y un 89% de los de Francia cree que el estado de la economía en su país es  malo, al contrario de los ciudadanos de Alemania, Dinamarca, Luxemburgo y Suecia, donde un 83%, 82% y un 81%, respectivamente, evalúa el escenario económico como bueno. 


     


    La disonancia evidente entre las medidas de performance económica y la percepción de la mayoría de la población en distintos países es preocupante. De hecho, el PIB no mide ni los ingresos ni el bienestar efectivo:
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                  Cuadro: evolución del PIB (negro) y de los ingresos disponibles de los hogares (azul) en el área del Euro, Eurostat, Comisión Europea, Informe Employment and Social Developments in Europe, 2013.


     


    Además, hay dos tendencias constatadas en los informes del Eurostat, que hacen con que esta disonancia sea aún más acentuada. En primer lugar, el hecho de que los ingresos provenientes del trabajo pueden no ser suficientes para garantizar que un ciudadano o un hogar quede fuera del riesgo de pobreza. Efectivamente, la pobreza entre los ciudadanos en edad de trabajar (18-64) ha aumentado en dos tercios de los Estados miembros de la Unión Europea, en los últimos cuatro años. Más de 50 millones de personas entre 18 y 64 años (casi un cuarto de la población de esa edad) se encuentran hoy en riesgo de pobreza, no siendo capaces de hacer frente a los gastos necesarios para una vida digna. La pobreza de estos ciudadanos es consecuencia, por una parte, de no tener acceso al mercado de trabajo, pero también, en otros casos, del aumento de la precariedad laboral, del trabajo a tiempo parcial y de la baja de los salarios, de tal forma que estos dejan de ser suficientes para mantener a los  trabajadores y sus familias. Serán indispensables políticas públicas que corrijan estas tendencias y, probablemente, normativas laborales que aseguren que los ingresos del trabajo sean los mínimos para mantener los ciudadanos fuera de la pobreza, especialmente los que se han encontrado en paro de larga duración o con otros factores de exclusión social. Es de notar igualmente que, según la Comisión Europea, la evidencia muestra que la existencia de sistemas de apoyo adecuados y ampliamente disponibles para los ciudadanos sin trabajo no impiden un retorno 
al empleo si las medidas son bien diseñadas.
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    Cuadro: porcentaje de salida de la pobreza de los ciudadanos en paro que consiguen un empleo en algunos países europeos y porcentaje de la Unión Europea en total; permanecen en riesgo de pobreza (gris) la mitad (en algunos casos, como el de España, más aún) de los que encuentran trabajo); Eurostat, Comisión Europea, Informe Employment and Social Developments in Europe, 2013.


     


    Por otra parte, tiene que tenerse en cuenta que los gastos con prestaciones sociales (prestaciones por paro, por enfermedad, de apoyo a la infancia, de habitación, pensiones de los jubilados), que han aumentado en la primera fase de la crisis económica (hasta 2009), vienen bajando desde entonces. Esto se debe a varios factores complejos, entre los cuales se cuenta la pérdida del derecho a las subvenciones públicas (es el caso de los parados de larga duración), pero también a la reforma de las Administraciones Públicas, con un objetivo de consolidación presupuestaria, que llevó a la reducción o recorte de prestaciones en muchos países. Este hecho, en conexión con recortes en salarios y pensiones en distintos Estados miembros, ha provocado un aumento relevante del número de personas en situación de necesidad que no reciben ningún apoyo proveniente de transferencias sociales, en el espacio Europeo.
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    Cuadro: porcentaje de adultos que viven en hogares pobres o en situación de paro que no reciben ningún apoyo procedente de transferencias sociales en la Unión Europea; Eurostat, Comisión Europea, Informe Employment and Social Developments in Europe, 2013.


     


    Todo esto puede crear un foso difícil de saltar entre instituciones públicas y ciudadanos, incluso minando la creencia en los procesos democráticos de decisión, lo que configura un grave problema social y político, pero también un problema de derecho constitucional. Sin un análisis de un conjunto muy amplio de datos es imposible diseñar políticas públicas que respondan a las necesidades más urgentes de la ciudadanía. Hay que tener presente, en todo momento, que las Administraciones Públicas son el principal instrumento de redistribución de renta y de realización de derechos fundamentales del Estado. 


     


    II. Esto nos trae a la cuestión central de este trabajo, que es la reforma de las Administraciones Públicas en distintos países, en los últimos años. Es importante reflexionar críticamente sobre la “narrativa” oficial que ha justificado buena parte de las reformas del sector público, antes, pero esencialmente durante la crisis. De hecho, la motivación más común se centra en una descripción de la crisis como una crisis estructural, motivada por un gasto social excesivo o por la dimensión de la Administración Pública. El objetivo central de las reformas más frecuentemente mencionado es el ahorro, verificándose una tendencia general para la privatización y concentración/disminución de los servicios prestados, bien como un enfoque empresarial que permita dar espacio a los privados y la adopción de criterios de gestión pública orientados al mercado. Sin embargo, la deuda pública de muchos de los países estudiados, que permanecía en valores relativamente estables antes de la crisis, ha aumentado significativamente a partir del inicio de esta, a pesar de las reformas de la Administración. Véase el caso de Portugal (con una deuda del 75,5% del PIB en el año 2007 a un 127,9% en 2012), de España (de un 42,4% de deuda en 2007 a 92,4% en 2012) y hasta de Estados Unidos (de un 75,8% en 2007 a 122,5% en 2012).


    

      [image: Captura de ecrã - 2014-07-27, 01.02.15.png]

    


        Cuadro: deuda del Gobierno general en porcentaje del PIB, OCDE Factsheet 2014.


     


    Además, parece existir una contradicción o, por lo menos, un desajuste, entre el ahorro, elegido como propósito de los cambios más o menos profundos que las Administraciones Públicas han conocido en los últimos años y los objetivos y principios establecidos por el derecho constitucional nacional y/o europeo. Basta con leer el artículo 3º del Tratado de la Unión Europea, que establece que la Unión tiene como finalidad promover el bienestar de sus pueblos, y que obrará en pro del desarrollo sostenible de Europa, en una economía social de mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social. En el mismo sentido, pueden recordarse los artículos 1.1 y 9.2 de la Constitución Española (“España se constituye en un Estado social y democrático de Derecho”, correspondiendo “a los poderes públicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstáculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participación de todos los ciudadanos en la vida política, económica, cultural y social”); el artículo 9º, d), de la Constitución Portuguesa (es tarea fundamental del Estado promover el bienestar y la calidad de vida del pueblo y la igualdad real entre los portugueses, bien como la eficacia de los derechos económicos, sociales, culturales y medioambientales, a través de la transformación y modernización de las estructuras económicas y sociales) y el artículo 3º de la Constitución de Brasil (constituyen objetivos fundamentales de la República (…) garantizar el desarrollo nacional, erradicar la pobreza y la marginalización y reducir las desigualdades sociales y regionales).


                  


    Teniendo en cuenta las exigencias constitucionales, la primera constatación que podemos hacer es que el ahorro y la gestión orientada al mercado de las Administraciones Públicas no pueden ser elegidos, de forma constitucionalmente legítima, como únicos objetivos de las reformas. Si es cierto que la sostenibilidad económica es un supuesto de la existencia misma de servicios públicos, también hay que reconocer que, muchas veces, la prosecución del interés público y de los mandatos constitucionales no se compadece con una organización basada solamente en procesos de tipo empresarial. Desde luego, es evidente que hay áreas en las que el equilibrio económico de los servicios es muy difícil, como es el caso de los transportes públicos, educación y sanidad. Este tipo de prestaciones, que configuran la realización de un mandato constitucional de protección y garantía de derechos, no son económicamente viables sin significativas aportaciones de dinero público. Sin ellas, no podrán ser accesibles a la ciudadanía sin que el precio funcione como limitación decisiva en el acceso al sistema. Por otra parte, la crisis ha disminuido la capacidad de distinción entre propósitos económicos inmediatos (el ahorro, el control de las reacciones de los mercados) y necesidades u objetivos de largo plazo, enmarcados, antes de todo, por el proyecto político, social y económico definido en los textos de rango constitucional. Sin embargo, los dos no pueden, ni deben ser confundidos.


                  


    Considerando lo que se ha dicho antes, y mirando a los datos disponibles, vemos que la situación no es buena en lo que se refiere al que parece ser uno de los objetivos comunes a la gran mayoría de las democracias constitucionales occidentales: la construcción de una sociedad justa, en la que el desarrollo económico permita asegurar la libertad y la igualdad de los ciudadanos, disminuyendo la pobreza, promoviendo el bienestar y garantizando los derechos fundamentales. De hecho, los países analizados son cada vez más desiguales, en lo que atañe a la distribución de rentas, verificándose una diferencia clara entre la evolución de los ingresos del top 1% y de los del resto de la población. Los ejemplos siguientes son bastante claros:
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    Cuadro: evolución de los ingresos promedios del 1% (rojo) más rico y de los ingresos promedios de los 90% más pobres (azul) en Estados Unidos entre 1913 y 2012, The World Top Income Database, 2014.
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    Cuadro: evolución de los ingresos promedios del 1% (rojo) más rico y de los ingresos promedios de los 90% más pobres (azul) en Francia entre 1905 y 2009, The World Top Income Database, 2014.
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    Cuadro: evolución de los ingresos promedios del 1% (azul) más rico y de los ingresos promedios por adulto (rojo) en Itália entre 1974 y 2009, The World Top Income Database, 2014.


     


    La cuestión de la desigualdad económica es tanto más preocupante, desde un punto de vista jurídico y constitucional, sobre todo cuando algunos economistas llaman la atención para la existencia de una correlación entre desigualdad y un conjunto de problemas sociales que se relacionan directamente con derechos fundamentales[5].               De hecho, la desigualdad aparece relacionada con el aumento de enfermedades, físicas y psicológicas, obesidad, abuso de drogas, dificultades en el sistema educativo, tasas de encarcelamiento, embarazo adolescente y bienestar infantil. Los resultados de investigaciones en todos estos campos demuestran que los indicadores son significativamente peores en la mayoría de los países desarrollados muy desiguales, aunque en relación a varios de ellos no pueda ser demostrada una relación de causalidad. De igual modo, la movilidad social y la confianza y cohesión dentro de una comunidad disminuyen con el aumento de la desigualdad.


     


    Esto mismo es reconocido por la propia Comisión Europea que, en su informe sobre el empleo y la situación social de 2013[6], afirma que hay razones para creer que un aumento de la desigualdad puede tener efectos perjudiciales, tanto sociales como económicos, por la desconfianza que fomenta en una sociedad y por el desperdicio de capital humano y potencial económico al que conduce. De este modo, se admite que la igualdad no es solamente un objetivo político, social y jurídico, sino que también debe ser considerada un objetivo de naturaleza económica, que puede fomentar el crecimiento, potenciando una mejor utilización de los recursos humanos y creando más y mejores oportunidades para los ciudadanos menos favorecidos.


     


    Las desigualdades en lo que atañe a los ingresos tienen distintas causas, pero la Comisión reconoce que entre ellas se cuenta la polarización del mercado de trabajo, la desregulación del sector financiero, los huecos  en las normativas fiscales y el enflaquecimiento general del Estado de bienestar. Estos factores han contribuido para la enorme crisis económica y social que aún vivimos y dificultan la recuperación. Es muy sugestivo, en este sentido, el discurso de Dominique Strauss-Kahn, exdirector del FMI[7], que admite que el modelo de crecimiento económico que ha conducido a la crisis era desequilibrado e insostenible, y que solo debido a un nivel extraordinario de préstamos parecía que los ciudadanos comunes participaban en la prosperidad creciente. La verdad es que esta crisis, como la Gran Depresión antes de ella, fue precedida de un aumento de los ingresos de la minoría más rica, de un crecimiento del sector financiero y de un aumento significativo del endeudamiento. 


     


    III. Las constataciones precedentes nos conducen a la necesidad de analizar la reforma de las Administraciones Públicas y las políticas públicas de ámbito regional, nacional y supranacional adoptadas para combatir la crisis económica y sus efectos dañinos a la luz de los principios fundamentales del ordenamiento constitucional europeo (que son comunes también a otros países, como Brasil, que viene tratado en este trabajo). De hecho, los estudios y análisis económicos más recientes,  bien como los datos estadísticos, parecen indicar que la ruta para revertir muchas de las consecuencias más funestas, en términos sociales, de lo que ha sucedido en los últimos años pasa por una recuperación del proyecto político, económico y social, pero también proyecto constitucional, que habitualmente llamamos Estado social o Estado de bienestar. 


                  


    Uno de los principios jurídicos e constitucionales fundamentales del Estado de bienestar es el de la universalidad. Esta idea se basa en una comprensión de los derechos fundamentales como derechos de la persona, cuyo goce no debe estar dependiente de ningún tipo de limitación o condición. Esto permite diferenciar el ejercicio de los derechos – en particular de los derechos a prestaciones – de la cuestión de su sostenibilidad económica y financiera, que es de una naturaleza distinta, y tiene que ver con el problema básico de la financiación del Estado y del reparto de recursos públicos entre las diferentes funciones estaduales.


                  


    La universalidad pone igualmente en evidencia la urgencia de crear, mantener y gestionar servicios públicos accesibles a todos, lo que viene en sentido contrario al individualismo propio de las sociedades contemporáneas y de la globalización; todo esto se relaciona directamente con la necesidad de repensar el papel de las Administraciones Públicas, posibilitando el fortalecimiento de su actuación en el espacio público y no permitir que se reduzcan a Administraciones de prestaciones mínimas, apenas para los más necesitados, con todos los problemas de control democrático y de reducción de la calidad de los servicios que una solución de este tipo puede conllevar. Como comprueban los impresionantes números de ciudadanos en situación de necesidad y sin cualquier tipo de apoyo social, actualmente, en Europa, la cuestión del acceso a la Administración y a los servicios por ella asegurados será uno de los problemas fundamentales de los próximos años. Además, hay que recordar también que la universalidad de los servicios públicos, asociada a un sistema fiscal adecuado y progresivo, permite disminuir la desigualdad, suavizando la dimensión de distintos problemas relacionados con ella y contribuyendo para establecer lazos de confianza e cohesión social.


                  


    Otra de las cuestiones presentes cuando reflexionamos sobre reforma de las Administraciones y situación económica es la protección de la confianza legítima de los ciudadanos. Se ha asistido, en los últimos años, a recortes de diversas prestaciones públicas (pensiones de jubilación, salarios de funcionarios, prestaciones por paro o enfermedad, etc), lo que levanta dudas sobre la concordancia práctica entre la indispensable sostenibilidad económica de los servicios públicos y las expectativas legítimas (y legales) de los ciudadanos titulares de derechos fundamentales afectados por esos recortes (derecho a la protección social, a la sanidad, derecho a condiciones de trabajo justa y a la negociación colectiva de las condiciones laborales, solo para mencionar los previstos en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea).


                  


    Finalmente, pensar sobre las reformas de la Administración Pública diseñadas durante el período de crisis económica y durante el período que la ha antecedido obliga a tener presentes las cuestiones relacionadas con la transparencia, buena administración e administración democrática. En teoría, es función de la administración responder, directa (a través de prestaciones públicas) o indirectamente (a través de políticas públicas entendidas en un sentido más vasto, normativas, incentivos, etc.) a las principales necesidades de los ciudadanos. Sin embargo, cerca de un cuarto de la población de la Unión Europea, destacando espacialmente a los niños, que están particularmente expuestos, vive en riesgo de pobreza, aunque esta región tiene un PIB de €12 945 402 millones de Euros (datos del Eurostat, 2012) y es la más grande economía del mundo, si la miramos como una única entidad. Los sistemas sociales revelan dificultades en responder eficazmente a esta situación, y las reformas efectuadas hasta el momento no han impedido su empeoramiento.


                  


    Por todo esto, parece evidente que es imprescindible adoptar una perspectiva que integre el análisis económico con un análisis de las cuestiones sociales y los objetivos constitucionales en relación a las Administraciones públicas y su papel en el mundo de hoy. Solo una visión más compleja y completa permitirá que pasen a ser evaluadas con base no solamente en su performance socioeconómica, pero también con fundamento en su papel en la redistribución de renta y en el progreso social y bienestar efectivo de las poblaciones.


     


     


     


  


  


  [1] Véase, por ejemplo, el Informe Anual 2013 del Banco de España, disponible en http://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/PublicacionesAnuales/InformesAnuales/13/Fich/inf2013.pdf, donde se sustenta que “La economía española está inmersa en una fase de recuperación que se inició en torno al verano del pasado año y ha puesto punto final a una larga y profunda recesión. La actividad fue mostrando un progresivo dinamismo a lo largo de 2013, materializándose en cifras positivas de crecimiento a partir del tercer trimestre. Los datos más recientes indican un reforzamiento de esta trayectoria en lo que ha transcurrido de 2014. El cambio se ha manifestado también en el mercado de trabajo, donde la larga etapa de destrucción de puestos de trabajo dio paso a una fase de modesta creación neta de empleo en el tramo final de 2013, que ha proseguido en 2014, de modo que ya se ha traspasado el umbral crítico de creación de empleo” (p. 9).


  [2] Cfr. Joseph Stiglitz, Amartya Sen y Jean-Paul Fitoussi, “The Measurement of Economic Performance and Social Progress Revisited”, setiembre 2009, disponible en http://www.stiglitz-sen-fitoussi.fr/documents/overview-eng.pdf. 


  [3] Véase el último European Economic Forecast, de la primavera 2014, Dirección General de los Asuntos Económicos y Financieros de la Comisión Europea, disponible en http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2014/pdf/ee3_en.pdf.


   


  [4] Standard Eurobarometer 81, Spring 2014, Public Opinion In The European Union, European Commission, Directorate-General for Communication, disponible en http://ec.europa.eu/public_opinion/index_en.htm.


  [5] Véase la obra de Richard Wilkinson y Kate Pickett,  The Spirit Level, Penguin Books, noviembre 2010.


  [6] Employment and Social Developments in Europe 2013, Comisión Europea, diciembre 2013.


  [7] Human Development and Wealth Distribution, por Dominique Strauss-Kahn, Managing Director, International Monetary Fund, Agadir, noviembre 2010, (http://www.imf.org/external/np/speeches/2010/110110.htm).
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    1. Introduzione


     


    Quest’articolo costituisce un approccio critico ai processi di riforma che hanno interessato l’Amministrazione ed il settore pubblico nell’ambito degli Stati membri dell’Unione europea, al fine di valutarne la compatibilità con i rispettivi sistemi costituzionali e con quelli che sono - o che dovrebbero essere -  i principi cardine del processo di integrazione europea.


     


    Conformemente ai fini della ricerca, lo studio sarà condotto secondo la prospettiva del diritto costituzionale europeo, non potendosi valutare le riforme del settore pubblico esclusivamente in base a criteri o parametri di carattere economico-finanziario. Particolare importanza sarà attribuita all’analisi comparativa che assume rilievo fondamentale ai fini della comprensione dei processi di riforma a livello europeo, nonché della necessità di inquadrare i medesimi nel contesto globale. L’esposizione procederà secondo un ordine prevalentemente cronologico,  dando conto delle iniziative assunte a livello europeo e delle misure adottate negli Stati membri relativamente al settore pubblico, in base alla successione degli eventi ed alle dinamiche della crisi economica, in quanto fenomeni inscindibilmente legati.


     


    Nel paragrafo seguente (“L’inizio della crisi”), viene preso in esame il primo triennio della crisi economica (2008-2010). Si analizzano le prime iniziative intraprese a livello europeo per fronteggiare l’improvvisa tempesta finanziaria, che si riveleranno inadeguate e insufficienti. Si delinea, in effetti, l’incapacità delle istituzioni europee di intervenire efficacemente in difesa degli Stati membri più colpiti dalla crisi, in un contesto in cui  inizia ad affermarsi l’ideologia dell’austerity, che si impone presto come imperativo categorico.  Il dogma del rigorismo, con i suoi drammatici tagli al settore pubblico ed alla spesa sociale, trova una delle prime e più significative applicazioni in Grecia, la quale si trova costretta ad accettarlo sotto il ricatto della “troika”, per accedere al piano di salvataggio europeo.


     


    Nel terzo paragrafo  (“I tecnocrati al potere”) si prende in esame una fase di cruciale importanza per il diritto costituzionale europeo nel contesto della crisi economica: l’anno 2011. La necessità del Portogallo di far ricorso al piano di salvataggio impone l’applicazione di un duro piano di austerità, che dovrà essere adottato a prescindere dall’esito delle elezioni anticipate. In Italia, la lettera della BCE raccomanda l’adozione di misure di austerity al Governo presieduto da Silvio Berlusconi, il quale sarà poi sostituito da un governo “tecnico” guidato da Mario Monti, che attuerà il piano di rigore già stabilito. Anche in Grecia, ormai totalmente sottomessa ai diktat della troika, la quale impone un drammatico programma di austerity che devasta la Pubblica amministrazione e lo Stato sociale, si insedia un esecutivo tecnico presieduto da Lucas Papademos. Si rende così palese, a livello europeo, l’esistenza di baricentri di potere non codificati (troika, asse franco-tedesco, etc.), che, al di fuori dei canali istituzionali e del circuito democratico, sono capaci – anche mediante il ricorso ad esecutivi definiti “tecnici” ma in realtà politici - di condizionare in modo decisivo le politiche dei singoli Stati membri.


     


    Nel quarto paragrafo (“L’austerity diventa regola d’oro”), dopo aver esaminato l’evoluzione della crisi in Portogallo ed in Grecia, in particolare per quanto concerne l’impatto degli interventi sul settore pubblico e sul Welfare, si analizzano le misure ed i processi di riforma intrapresi in Spagna ed in Italia. In ottica comparativa, tra i due Paesi si evidenziano notevoli similitudini, tra cui l’approvazione di riforme costituzionali per l’introduzione del principio di equilibrio di bilancio, il ricorso massiccio alla decretazione d’urgenza, l’affermazione di fenomeni di neo-centralismo statale, l’adozione di sempre più incisive misure di austerità che determinano una forte riduzione della spesa pubblica e l’indebolimento della Pubblica amministrazione.


     


    Nel quinto paragrafo (“Parigi, Berlino, Londra”), si esaminano gli interventi intrapresi, nel corso della crisi, dalle tre maggiori economie dell’Unione europea e l’impatto di tali misure sul settore pubblico. In Francia la Pubblica amministrazione è stata interessata da significativi processi di riforma, anch’essi nell’ottica di una riduzione della spesa pubblica. L’impatto della crisi è stato minore – ma non assente - in Germania, che, comunque, ha ulteriormente rafforzato il suo ruolo egemone in Europa. Peculiare è la situazione del Regno Unito, che, alle misure di spending review, ha potuto affiancare, per la sua estraneità alla zona euro, gli interventi autonomi della propria Banca centrale.


     


    Nel sesto paragrafo (“Un bilancio fallimentare”), si valutano, nel complesso, gli effetti degli interventi intrapresi come reazione alla crisi economica. Il dogma dell’austerità, applicato in modo intransigente in molti Stati membri, ha indebolito notevolmente la Pubblica amministrazione ed impoverito il Welfare, mettendo in discussione progressi del costituzionalismo e conquiste sociali che si consideravano ormai acquisite. Tali processi di riforma devono dunque essere fortemente criticati, in quanto gli indiscriminati tagli della spesa pubblica privano spesso lo Stato e la Pubblica amministrazione delle risorse necessarie per esplicare la propria azione nei settori in cui essa gli è funzionalmente e costituzionalmente attribuita. Ciò rende più difficoltosa la concreta realizzazione dei principi costituzionali, soprattutto in ambito economico e sociale, ancor più in un momento in cui si avverte un maggiore bisogno di intervento pubblico in favore delle fasce più disagiate della popolazione. Tutto questo  in un contesto europeo in cui all’aggravamento del deficit democratico si affianca l’incapacità di contrastare efficacemente la crisi economica, indice di un’involuzione del processo di integrazione che aumenta fortemente gli interrogativi e le inquietudini per l’avvenire dell’Europa.  


     


    Di tale drammatica realtà non si può che prendere, amaramente, atto.  Il lettore si sarà già reso conto che, da queste pagine, traspare scarso ottimismo: ma, d’altro canto, la situazione attuale ne offre pochi pretesti.


     


    2. L’inizio della crisi


     


    L’economia globale è stata colpita da una delle più gravi recessioni degli ultimi cent’anni; com’è noto, essa è sorta in seguito agli squilibri finanziari che si sono manifestati nell’estate del 2007[1], in conseguenza della crisi dei subprime statunitensi.


     


    In quel momento, l’Europa sta registrando tassi di crescita positivi; nell’ambito dell’Unione, il 2007 si chiude con un incremento del 3,2% del PIL rispetto all’anno precedente (del 3% considerando solo la Zona Euro), anche se con notevoli differenze tra i diversi Stati membri[2]. Gli Stati dell’Est registrano i picchi più alti: + 6,4% in Bulgaria, +5,7% in Repubblica Ceca, + 7,5% in Estonia, + 6,8% in Polonia, + 6,3% in Romania, con punte del 9,8% in Lituania, del 10% in Lettonia e del 10,5% in Slovacchia (ma con l’eccezione dell’Ungheria, +0,1%); in Europa occidentale, i tassi di crescita sono più moderati, ma segnano comunque dati soddisfacenti e comunque in linea con quelli delle altre economie avanzate: + 3,3% in Germania, +3,5% in Spagna, + 2,3% in Francia, +3,4% nel Regno Unito. Più contenuto il tasso di crescita dell’Italia, limitato ad un modesto +1,7%; particolarmente interessante il dato di alcuni Paesi, che saranno in seguito duramente funestati dalla crisi: + 5% in Irlanda, + 3,5% in Grecia, + 2,4% in Portogallo.


     


    Ciò dimostra che, come già accaduto negli Stati Uniti, molti dei vizi delle politiche economiche imperanti in Europa erano da anni occultati in un metaforico vaso di Pandora, ma sul punto di manifestarsi in tutta la loro cruda durezza, non appena il magico scrigno sarebbe stato aperto.


     


    2.1 Dai prodromi ai primi interventi


     


    In effetti, il 2008 segna l’anno dello spartiacque tra l’Europa delle apparenti certezze e l’Europa della crisi. La situazione negli Stati Uniti è ormai esplosa; il 15 settembre Lehman Brothers Holdings Inc., schiacciata da debiti per 613 miliardi di dollari[3]  dichiara la volontà di avvalersi del Chapter 11 del Bankruptcy Code statunitense[4], preannunciando la più grave bancarotta della storia americana[5], con effetti devastanti sull’assetto economico-finanziario globale. Il 3 ottobre 2008 il Senato degli Stati Uniti approva l’Emergency Economic Stabilization Act ed il Troubled Asset Relief Program, con interventi per 700 miliardi di dollari. 


     


    Ma la crisi si abbatte ormai come una tempesta anche sul Vecchio continente e le istituzioni europee provano a reagire. La Banca Centrale Europea taglia il tasso d’interesse per le operazioni di rifinanziamento: nel 2008, dal 4,25% di settembre, esso scende al 3,75% di ottobre, al 3,25% di novembre, al 2,5% di dicembre. La Commissione Europea fissa i criteri per supportare le istituzioni finanziarie senza provocare distorsioni nella concorrenza; propone di aumentare la copertura minima dei depositi bancari a 100.000 euro[6] e, nel novembre 2008, adotta il “Piano europeo di ripresa economica”, che, nel mese successivo, incontra l’approvazione del Consiglio Europeo. 


     


    Il Piano europeo di ripresa economica viene presentato come “la risposta della Commissione alla congiuntura economica attuale”[7]. Si enfatizza il ruolo della Banca centrale europea come fattore di stabilizzazione dei mercati[8]. Si preannunciano interventi più vigorosi della Banca europea per gli investimenti, con interventi annuali di circa 15 miliardi di euro per il biennio venturo, sotto forma di prestiti, equity, garanzie e finanziamenti con ripartizione dei rischi[9]. Si propone che gli Stati membri raggiungano un accordo per un incentivo finanziario per 200 miliardi di euro, pari al 1,5% del PIL dell’Unione. Ciò con la precisazione che la politica di bilancio dovrà essere attuata nell’ambito del Patto di stabilità e crescita; la Commissione fornirà agli Stati la strategia economica più appropriata, valutando la sostenibilità a lungo termine delle finanze pubbliche,  “in particolare attraverso riforme volte a ridurre la spesa correlata all’invecchiamento”[10]; un piano globale di ripresa dovrà comprendere anche un ambizioso programma di riforme strutturali[11].   Si delinea quindi, al di là delle dichiarazioni d’intento solidaristiche (protezione dei ceti deboli) ed ambientaliste (sviluppo sostenibile, economia verde), quella che sarà la vera politica europea di fronte alla crisi: riforme strutturali imposte agli Stati, principalmente basate sulla riduzione della spesa pubblica.


     


    Il 2008 si chiude, come prevedibile, con dati economici allarmanti[12]: il PIL dell’Unione registra un debole incremento del +0,4% rispetto all’anno precedente; dieci Stati membri, tra cui Francia (-0,1%), Italia (-1,2%), Regno Unito (-0,8%) sperimentano la recessione; si comincia a sospettare che le “tigri baltiche”, forse erano timidi gattini (Estonia -4,2%, Lettonia -2,8%); unica magra consolazione: la recessione colpisce anche le economie avanzate extraeuropee (Stati Uniti -0,3%, Giappone -1,0%).


     


    Le istituzioni europee cercano di correre ai ripari. Il 3 febbraio 2009 viene approvato un intervento economico in favore della Lettonia per 3,1 miliardi di euro; il 25 marzo si interviene in aiuto della Romania con 5 miliardi; ma la crisi attanaglia ormai tutta l’Unione, e la maggioranza degli Stati vede il proprio deficit pubblico sfondare gli angusti limiti fissati dal Patto di stabilità e crescita; la Commissione non può che prenderne atto e proporre le sue raccomandazioni; il Consiglio Europeo di primavera, nonostante l’eccezionalità della situazione, riafferma la necessità di rispettare il Patto[13].  Nel frattempo, la Banca centrale europea continua a tagliare i tassi: dopo una serie di sforbiciate, nel maggio 2009, il REFI scende all’1%.


     


    Con una comunicazione del 28 maggio 2009[14], la Commissione propone di rafforzare la supervisione finanziaria sugli Stati membri, mediante la creazione di un “Consiglio europeo per il rischio sistemico” (ESRC) e di un “Sistema europeo delle autorità di vigilanza finanziaria” (ESFS). L’idea è quella di un controllo sempre più penetrante sui sistemi finanziari degli Stati membri, in particolare di quelli più deboli.


     


    Il 23 giugno 2009 la Commissione pubblica un report sullo stato delle finanze pubbliche nell’Unione[15]. Dopo aver espresso preoccupazione per il peggioramento dei deficit e dei debiti pubblici, si riassumono le raccomandazioni rivolte agli Stati membri in ordine alle misure da intraprendere, tra le quali assumono preminente rilievo quelle dirette al contenimento della spesa pubblica, attraverso riforme strutturali che interessano, in particolare, il sistema sanitario e pensionistico[16], considerate vere e proprie bombe a orologeria. Si enumerano gli indicatori di qualità delle finanze pubbliche, nonché i criteri utilizzati per calcolare “the index of strenght of fiscal rules”[17]. 


     


    Il primo criterio è quello secondo cui deve aversi riguardo a “the statutory base of the rule”. In effetti: “a rule enshrined in the constitution or in law is considered stronger than a rule based on a simple political agreement or commitment”[18]. 


     


    In sostanza, i vertici dell’Unione chiedono agli Stati maggiori garanzie di ottemperanza alla loro politica economica; e tali guarentigie devono essere fissate dalla legge, o – meglio ancora – scolpite nella Costituzione. Il rapporto tra Unione e Stati membri, il quale poteva essere assimilato a quello tra soci, comincia ad assomigliare sempre più a quello tra creditore e debitore; il primo si fida del secondo solo fino ad un certo punto, e tale diffidenza aumenta quando le condizioni economiche di questi iniziano a deteriorarsi; meglio, allora, se il credito è garantito da un adeguato pegno. 


     


    Una situazione analoga accade in seno all’Unione, nell’ambito della quale il pegno richiesto può assumere, a seconda dei casi – in pratica, il rischio di insolvenza dello Stato-debitore – forme diverse, fino a quelle di un articolo stampato nella Costituzione.


     


    La situazione eccezionale sembra autorizzare misure estreme. Il 2009 si chiude in Europa con scenari drammatici. Il 1° dicembre il Trattato di Lisbona, che avrebbe dovuto costituire la spina dorsale del processo di integrazione europea, entra in vigore nel momento più fosco della storia dell’Europa comunitaria. Il PIL dell’Unione registra una diminuzione del 4,5% rispetto all’anno precedente[19]: la Francia scende del 3,1%, l’Italia del 5,5%, la Germania del 5,1%, il Regno Unito del 5,2%, la Spagna del 3,8%; l’Irlanda tocca una punta negativa del 6,4%, l’Ungheria del 6,8%, la Slovenia del 7,9%; le tigri baltiche miagolano sempre più piano: l’Estonia cala del 14,1%, la Lituania del 14,8%, la Lettonia – addirittura – del 17,7%.


     


    Stando a questi dati, Portogallo e Grecia, con una recessione – rispettivamente – del 2,9% e del 3,1%, non sembrano preoccupare più di tanto; il che dimostra che il dato relativo al PIL può essere considerato un indicatore solo parzialmente attendibile, visto che – come presto si scoprirà – quei Paesi sono due bombe sul punto di esplodere.


     


    2.2 La nascita della tragedia


     


    In realtà, già nelle conclusioni del Consiglio Ecofin del 10 novembre 2009, la Commissione viene invitata a preparare un’informativa sulla situazione economica greca ed a proporre le iniziative da intraprendere. L’8 gennaio 2010, la Commissione risponde con un’informativa allarmante[20], in cui, oltre a snocciolare impietosamente i dati sul crescente debito pubblico ellenico, segnala l’esistenza di gravi irregolarità, tra cui la trasmissione di dati erronei da parte delle istituzioni greche[21]. Il 3 febbraio la Commissione raccomanda alla Grecia le riforme strutturali per la riduzione del deficit; tali raccomandazioni sono prontamente avallate dal Consiglio Europeo (11 febbraio) e dal Consiglio Ecofin (15-16 febbraio). Il 3 marzo il Governo di Atene annuncia il primo piano di austerità, che prevede l’aumento delle imposte, interventi sulle pensioni e tagli agli stipendi dei dipendenti pubblici[22].


     


    Ma la situazione precipita rapidamente: il 23 aprile il primo ministro ellenico Georgios Papandreou ammette il rischio d’insolvenza della Grecia ed invoca l’intervento dell’Europa e del Fondo Monetario Internazionale; il 27 aprile Standard & Poor’s declassa il rating greco[23], ormai a livello “junk” (spazzatura); il 2 maggio l’Eurogruppo e il FMI approvano un prestito in favore della Grecia per complessivi 110 miliardi di euro, condizionato all’attuazione, da parte del Governo ellenico, di incisive riforme strutturali, rigidamente vincolate a politiche di austerità[24]. Tra il 26 luglio ed il 5 agosto emissari della Commissione europea, della Banca Centrale Europea e del Fondo Monetario Internazionale visitano Atene[25]; non c’è ormai dubbio che la Grecia è commissariata e che il Governo ellenico è una marionetta manovrata dalla “troika”.


     


    In un “paper” dell’estate 2010, intitolato “The Economic Adjustment Programme for Greece – First review”[26], la Commissione esamina a fondo la situazione greca. Viene preso di mira il settore pubblico che, nonostante un taglio di 11.000 unità nel primo semestre dell’anno, conta, al 30 giugno 2010, più di 768.000 dipendenti[27], di cui il 52% impiegati nell’Amministrazione centrale, l’11% nelle Autorità locali, l’11% nelle Forze Armate, il 10% nelle imprese di proprietà statale, il 9% nella pubblica sicurezza, il 6% in altri enti pubblici, l’1% in ambito ecclesiastico[28]. Si preannunciano riforme della Pubblica Amministrazione, volte a razionalizzare l’organizzazione delle risorse umane[29]; si accoglie con favore la riforma dell’amministrazione locale, che, mediante un riordino delle relazioni tra diversi livelli di governo (che include l’accorpamento di municipi, regioni e prefetture[30], dovrebbe garantire ampi risparmi di spesa[31], così come la riforma del sistema pensionistico, basata sull’aumento dell’età pensionabile e del periodo contributivo[32]. Altro aspetto rilevante è il programma delle privatizzazioni, principalmente nel settore delle infrastrutture (strade, porti ed aeroporti)[33]. La scure dell’austerità si abbatte impietosa sul settore pubblico, mediante una riduzione, oltre che degli investimenti statali, degli stipendi dei dipendenti pubblici e delle pensioni[34]. Ben presto il taglio dei mezzi di sussistenza, combinato con il contemporaneo aumento dell’IVA e delle accise su benzina, alcool e tabacco, si rivela una miscela esplosiva destinata ad esacerbare, anziché risolvere, il dramma della popolazione ellenica.


     


    2.3 EFSM e EFSF


     


    L’aggravarsi della crisi impone che gli interventi in favore degli Stati siano ormai istituzionalizzati in seno all’Unione; il 9 maggio 2010, il Consiglio Ecofin definisce i dettagli di un pacchetto di misure che include l’ “European Financial Stabilisation Mechanism (EFSM)” e l’ “European Financial Stability Facility (EFSF)”, per un totale di più di 500 miliardi di euro e basato su condizioni analoghe a quelle del FMI , il quale partecipa con una dotazione aggiuntiva di almeno 250 miliardi di euro[35]. Il meccanismo può essere azionato su richiesta di uno Stato membro in difficoltà, il quale deve esporre le sue esigenze finanziarie alla Commissione ed alla Banca centrale europea e deve presentare un programma di risanamento alla Commissione stessa ed al Comitato economico e finanziario; su proposta della Commissione, il Consiglio adotta una decisione a maggioranza qualificata, stabilendo, in caso positivo, l’ammontare, la durata e le altre condizioni dell’intervento finanziario.


     


    Le richieste di aiuto non tardano ad arrivare. L’Irlanda, che storicamente era stata tra i Paesi più poveri d’Europa, aveva conosciuto un’improvvisa impennata tra il 1995 ed il 2000, spinta da una spregiudicata politica fiscale che aveva attratto massicci investimenti stranieri; la crescita economica era continuata fino al 2007, ma si era interrotta bruscamente l’anno seguente, gettando la “tigre celtica” nell’abisso della recessione, principalmente per effetto degli scandali bancari, della crisi del sistema finanziario e dello scoppio della bolla immobiliare. Con l’economia nazionale sull’orlo del collasso, il 21 novembre 2010, il primo ministro irlandese  Brian Cowen conferma che il proprio Paese ha formalmente invocato l’aiuto dell’Unione europea e del Fondo Monetario Internazionale[36], i quali, nel giro di una settimana, approvano un intervento da 85 miliardi di euro[37].


     


    3. I tecnocrati al potere


     


    Il Consiglio Europeo del 16-17 dicembre 2010 approva la creazione del Meccanismo Europeo di Stabilità, fondo permanente per la salvaguardia della stabilità finanziaria della Zona Euro, destinato ad entrare in vigore successivamente e per l’introduzione del quale si prospetta una limitata modifica del Trattato di Funzionamento dell’Unione Europea. 


     


    Si proclama il consueto ottimismo di circostanza: 


     


    “Throughout the crisis, we have taken decisive action to preserve financial stability and promote the return to sustainable growth. We will continue to do so and the EU and the euro area will emerge stronger from the crisis”[38].


     


    D’altra parte, mentre le ceneri vulcaniche dell’ Eyjafjöll si sono finalmente dissolte, i dati macroeconomici sembrano confortanti[39]; dopo la tremenda recessione dell’anno precedente, il 2010 si chiude, per l’Unione, con un incremento del PIL del 2,0%; la locomotiva tedesca spinge forte con un +4,0%; Italia, Francia e Regno Unito raccolgono un discreto +1,7%; solo cinque Paesi chiudono con un saldo negativo (Irlanda, Grecia, Spagna, Lettonia, Romania). Oltreoceano, il +2,5% degli Stati Uniti conferma l’inversione di tendenza.


     


    Ma l’agognata ripresa, che sembra a portata a mano, è in realtà solo una fata morgana. I venti della crisi, maliziosamente agitati e sospinti dagli speculatori dei mercati finanziari, assumono ormai i connotati di certe perturbazioni atmosferiche, che come nubi fosche si addensano sull’Europa; le piogge acide che affliggono Grecia ed Irlanda sono sul punto di cadere anche altrove;  si parla anche di contagio, secondo un’altra diffusa metafora; la febbre finanziaria sembra, in particolare, colpire i cosiddetti “maiali” (PIGS), spregiativo acronimo di Portugal – Italy (o Ireland) – Greece – Spain. Tale termine era comparso nei giornali economici anglosassoni già negli anni ’90, per indicare la debolezza economica degli Stati dell’Europa meridionale; durante la crisi ha conosciuto una certa diffusione ed è sembrato avere – al di là del tono insolente con cui è stato utilizzato – fondamenti di verità, perché proprio tali Paesi sono effettivamente tra quelli che maggiormente hanno risentito della tempesta in atto. Ma ciò è dipeso, più che dalle profezie degli esperti, dalle pressioni dei mercati e dagli attacchi degli speculatori finanziari, che hanno preso di mira, l’uno dopo l’altro, questi quattro Stati; attacchi contro i quali l’Europa dimostrerà di non saper opporsi efficacemente.


     


    3.1 Il terremoto di Lisbona


     


    La crisi portoghese è particolarmente significativa al riguardo. Il 7 aprile 2011 il Portogallo annuncia formalmente la richiesta di assistenza economica.  Il 17 maggio l’Eurogruppo ed il Consiglio Ecofin approvano un intervento complessivo di 78 miliardi di euro, di cui 26 in dotazione dal Fondo Monetario Internazionale[40]. L’intervento è condizionato al rispetto, da parte dello Stato portoghese, di un rigoroso piano di austerità[41]. Esso è destinato ad abbattersi come una mannaia sulla Pubblica amministrazione, da cui si esigono tagli per almeno 500 milioni di euro all’anno[42]. Il risparmio dovrà derivare da precise misure, tra cui la riduzione del numero dei servizi, la riorganizzazione degli enti territoriali, il dislocamento di servizi dell’amministrazione centrale a livello locale, l’incentivazione della mobilità dei pubblici dipendenti, la riduzione dei trasferimenti dello Stato agli enti pubblici, la diminuzione dei benefits di cui godono i dipendenti di questi ultimi, la riduzione dei sussidi ai privati fornitori di beni e servizi[43]. Nel settore pubblico, si prevede il congelamento degli stipendi ed il blocco delle assunzioni, al fine di determinare, in un biennio, una diminuzione del numero dei dipendenti pubblici, dell’1% a livello centrale e del 2% a livello locale e regionale[44]. Per il 2012, il settore educativo è interessato da tagli per 195 milioni di euro, il sistema sanitario per 550 milioni di euro; i trasferimenti statali agli enti locali ed alle Regioni devono essere ridotti di almeno 175 milioni, i costi degli altri enti pubblici di 110 milioni, quelli delle imprese pubbliche di 515 milioni[45]; le pensioni sopra i 1.500 euro devono essere ridotte (con un risparmio di almeno 445 milioni), quelle minori (salvo le minime) congelate[46]; i sussidi di disoccupazione dovranno essere riformati per una riduzione di spesa di almeno 150 milioni di euro[47]. Altri pesanti tagli sono previsti per il 2013[48]. La riduzione della spesa pubblica si associa, sul fronte delle entrate, ad un notevole incremento delle imposte, alla riduzione delle deduzioni e delle agevolazioni fiscali[49], ad un massiccio programma di privatizzazioni, che interessa grandi imprese del settore dei trasporti (Aeroportos de Portugal, TAP), dell’energia (GALP, EDP, and REN), delle comunicazioni (Correios de Portugal) e delle assicurazioni (Caixa Seguros)[50].


     


    Ecco – per dirla all’inglese - il dogma dell’austerità in a nutshell, in un guscio di noce: tagli alla spesa pubblica, aumento della pressione fiscale, accentramento amministrativo, privatizzazioni, smantellamento progressivo del Welfare.


     


    L’amara medicina dei tagli allo Stato sociale, destinata a lasciare nella miseria vasti strati della popolazione, viene maldestramente edulcorata sotto le voci della “riorganizzazione” amministrativa e della “razionalizzazione” della spesa; l’utile viene confuso con lo spreco; il rigore diventa un indiscutibile dogma; quelle che sono precise scelte politiche vengono fatte passare come soluzioni tecniche scaturite dalla scienza esatta degli esperti.


     


    I vertici della troika non tollerano resistenze a livello politico: costringono i Governi a misure impopolari e, se questi sono spazzati via dalle elezioni o dall’esasperazione della piazza, armano con la scure del rigorismo intransigente anche i nuovi governanti; il loro potere è tale che, in alcuni casi, contribuiscono a fare e disfare i Governi.


     


    Il 2011 offre esempi significativi di questa nuova, inquietante tendenza. Il Portogallo è costretto ad elezioni anticipate dopo che il primo ministro José Sócrates ha visto bocciare in Parlamento il piano di austerità proposto dal suo Governo[51]. 


     


    Tuttavia, come è stato giustamente osservato,


     


    La convocatoria de elecciones no habría de servir para que la ciudadanía portuguesa pudiera "elegir" realmente entre programas de gobierno diferentes porque los líderes europeos, encabezados por el Presidente del Eurogrupo, Jean Claude Juncker, declararon previamente que “gobierne quien gobierne”, Portugal tendría que hacer la política de ajustes ya decidida[52].


     


    3.2 La lettera della BCE


     


    Ma l’Italia è il caso forse più emblematico. Il 5 agosto 2011 il presidente della BCE, Jean Claude Trichet, ed il suo successore designato, Mario Draghi, inviano una lettera al Governo italiano, in quel momento presieduto da Silvio Berlusconi. La missiva è destinata a rimanere segreta nelle intenzioni dei mittenti; ma diversi quotidiani ne pubblicheranno, in seguito, il contenuto[53]. Essa è una sorta di decalogo sulla politica economica da intraprendere. Il programma prevede la liberalizzazione e la privatizzazione dei servizi pubblici locali, la riforma del sistema di contrattazione salariale collettiva, la revisione delle norme che regolano l’assunzione ed il licenziamento dei dipendenti, la riduzione dei costi del pubblico impiego, mediante il rafforzamento del turnover ed il taglio degli stipendi. Si segnala l’esigenza di una riforma immediata della Pubblica amministrazione, allo scopo di migliorarne l’efficienza; le spese e l’indebitamento delle autorità regionali e locali devono essere messi sotto stretto controllo; occorre introdurre una clausola di riduzione automatica del deficit che specifichi che qualunque scostamento dagli obiettivi di deficit sarà compensato automaticamente con tagli orizzontali sulle spese discrezionali; alcuni enti amministrativi intermedi, come le Province, devono essere soppressi o quanto meno accorpati; le azioni volte a sfruttare le economie di scala nei servizi pubblici locali devono essere rafforzate.


     


    Sebbene le misure indicate – che eccedono le competenze non solo della BCE, ma della stessa Unione Europea[54] - siano mascherate quali semplici raccomandazioni, non possono esservi ampi margini di dubbio in ordine al tono imperativo della lettera:


     


    “Vista la gravità dell'attuale situazione sui mercati finanziari, consideriamo cruciale che tutte le azioni elencate nelle suddette sezioni 1 e 2 siano prese il prima possibile per decreto legge, seguito da ratifica parlamentare entro la fine di Settembre 2011. Sarebbe appropriata anche una riforma costituzionale che renda più stringenti le regole di bilancio”[55].


     


    La BCE vuole così dettare la politica economica italiana degli anni venturi, decidendone i contenuti, i tempi, le modalità. Agli occhi dei tecnocrati, la stessa Costituzione diventa un inutile orpello da adattare alle nuove esigenze imposte dai mercati finanziari.


     


    In effetti, sin dalla metà del 2011, dopo la Grecia, l’Irlanda ed il Portogallo, che pur continuano a bersagliare, essi hanno ormai preso di mira l’Italia; lo “spread” – il differenziale tra i titoli di Stato italiani ed i Bund tedeschi – sale alle stelle fino a toccare, il 9 novembre, una punta massima di 574 punti base: un dato che, nella scala sismica dei mercati finanziari, equivale ad un terremoto di massimo grado.  Ma la scarsa credibilità internazionale di Berlusconi e la situazione di debolezza politica in cui si trova in quel momento non offrono sufficienti garanzie circa l’applicazione delle misure decise a livello europeo e sintetizzate nella lettera della BCE. Il 12 novembre, mentre si moltiplicano le voci circa un imminente crack finanziario del Paese, Silvio Berlusconi è costretto alle dimissioni. 


     


    Il suo posto è preso da Mario Monti, economista e accademico che era stato commissario europeo per il mercato interno nella Commissione Santer e commissario europeo per la concorrenza nella Commissione Prodi. 


     


    Il Governo Monti, sostenuto in Parlamento da quasi tutti i partiti, viene presentato come un esecutivo “tecnico”, formato da esperti, e non si nasconde il fatto che esso è particolarmente gradito a Bruxelles. La sua scarsa legittimazione democratica – non essendo stata la sua nomina preceduta dalla convocazione del corpo elettorale – non sembra costituire un problema particolarmente grave in Italia, che ha una lunga tradizione di “ribaltoni” e governi tecnici; la forte pressione dei mercati, inoltre, crea un surreale stato di emergenza che costituisce il perfetto alibi per l’adozione di misure eccezionali. Il Governo Monti sarà, quindi, lo strumento attraverso il quale i piani di austerità delineati in sede extranazionale troveranno attuazione: ma di essi tratteremo diffusamente più avanti.


     


    3.3 Un copione già scritto


     


    Nel frattempo, la situazione della Grecia diventa sempre più drammatica. Anche nel 2011, la troika invia periodicamente i propri emissari ad Atene per verificare l’attuazione delle politiche economiche che essa stessa ha imposto[56]; all’esito di tali approfonditi controlli, decide se sbloccare o meno le tranches di aiuti, provvedendo, a seconda dei casi, con il contagocce o con sostanziose iniezioni di liquidità. Valutato positivamente l’impegno del Governo greco – in particolar modo per quanto concerne il massiccio piano di privatizzazioni[57] - il 15 luglio 2011 viene elargita una quinta tranche di aiuti da 12 miliardi di euro, dei quali 3,3 pagati dal FMI[58]; ma il 25 luglio Moody’s annuncia il taglio di tre livelli del rating sul debito sovrano dello Stato ellenico, precipitando il Paese nel caos. La Grecia sembra sull’orlo del fallimento, mentre corrono le voci sulla sua prossima uscita dall’euro. Il Governo di Georgios Papandreou, sotto pressione, reagisce approvando altre misure di austerità: tassazione degli immobili, abbassamento della soglia di esenzione fiscale, taglio delle pensioni, messa in mobilità di 30.000 dipendenti pubblici[59]. In ottobre, Papandreou annuncia l’intenzione di indire un referendum per sottoporre all’approvazione dell’elettorato greco il piano di salvataggio. Il progetto, visto con sfavore a livello europeo, fallisce.


     


    In effetti, “La pretensión de convocar un referéndum dio lugar a críticas muy duras por parte de algunos líderes europeos. Al mismo tiempo, se dejó claro por los dirigentes europeos que la única solución viable era el plan de ajuste, por lo que poco tenía que decidir la ciudadanía griega. Por ejemplo, el Presidente Sarkozy, declaró que “aunque es legítimo dar la palabra al pueblo, el plan de rescate financiero de la eurozona para Grecia es la única vía posible para resolver el problema de la deuda griega". En sentido similar, de rechazo al referéndum, se manifestó el portavoz del gobierno en España, indicando que la propuesta de convocatoria era "una mala noticia para España y para Europa". Por su parte, el Presidente del Eurogrupo, declaró que un rechazo al segundo rescate en el referéndum podría suponer la "quiebra" de Grecia[60].


     


    Il 9 novembre 2011, in un clima di fortissime fibrillazioni, Papandreou si dimette[61]. Viene chiamato a sostituirlo Lucas Papademos, un economista che forma un esecutivo di unità nazionale.


     


    3.4 Il Meccanismo Europeo di Stabilità


     


    Vista la gravità della situazione, il 9 dicembre 2011 i Capi di Stato e di Governo della Zona Euro manifestano l’intenzione di anticipare al luglio 2012 l’entrata in vigore del Meccanismo Europeo di Stabilità[62] – che era stato istituito nel mese di marzo con la modifica dell’art. 136 del Trattato di Funzionamento dell’UE - e si impegnano a stabilire una nuova regola di bilancio. Essa prevede, tra l’altro, che i bilanci delle amministrazioni pubbliche debbano essere in pareggio o in avanzo; tale regola dovrà essere inserita negli ordinamenti giuridici nazionali degli Stati membri “a livello costituzionale o equivalente”, con un meccanismo di correzione che si attiverà automaticamente in caso di scostamento[63].


     


    Ad ogni modo, nonostante la bufera che ha colpito alcuni Stati membri – tra cui, come visto, l’Italia – il 2011 si chiude, per l’Unione, con un incremento del PIL dell’ 1,6%[64], anche se con forti squilibri; l’Irlanda (con un + 2,2%) ed i Paesi baltici (Estonia +9,6%, Lettonia +5,3%, Lituania +6,0%) danno buoni segnali di ripresa; ma la Grecia sprofonda con un -7,1%, il Portogallo registra un decremento dell’1,3%, l’Italia rimane inchiodata ad un misero +0,5% e la Spagna è praticamente ferma con il suo +0,1%. Bene l’economia tedesca (+3,3%), mentre Francia e Regno Unito sembrano navigare in acque relativamente tranquille (rispettivamente, +2,0% e +1,1%).


     


    Ma il PIL non è l’unico dato di cui si deve tener conto. La crisi, purtroppo, non è rimasta confinata nei salotti degli speculatori finanziari o alle dissertazioni dotte degli economisti, ma si è rapidamente diffusa nell’economia reale provocando forti drammi e tensioni a livello sociale. In Europa, il tasso di disoccupazione è aumentato in modo allarmante lasciando milioni di persone senza mezzi di sussistenza. E ciò è accaduto proprio mentre i piani di austerità, mutilando con tagli lineari il sistema del Welfare, hanno progressivamente affievolito la protezione offerta dagli ammortizzatori sociali.


     


    4. L’austerity diventa regola d’oro


     


    A livello europeo, il 2012 sarà ricordato, tra l’altro, per la stipula del Fiscal compact, termine con cui viene indicato, sinteticamente, il “Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nell’unione economica e monetaria”, firmato a Bruxelles il 2 marzo di quell’anno da 25 dei 27 Stati membri dell’UE (quindi tutti, ad eccezione del Regno Unito e della Repubblica Ceca). 


     


    Il Trattato prevede – tra i suoi punti salienti - che la posizione di bilancio della pubblica amministrazione di ogni parte contraente deve essere in pareggio o in avanzo (articolo 3, paragrafo 1, lettera a); e che tale regola si considera rispettata se il saldo strutturale annuo della pubblica amministrazione è pari all'obiettivo di medio termine specifico per il paese, quale definito nel patto di stabilità e crescita rivisto, con il limite inferiore di un disavanzo strutturale dello 0,5% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato  (articolo 3, comma 1, paragrafo b).


     


    Ai sensi dell’art. 3, paragrafo 1, lettera c), le parti contraenti possono deviare temporaneamente dal loro rispettivo obiettivo di medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo solo in circostanze eccezionali (definite come “eventi inconsueti non soggetti al controllo della parte contraente interessata che abbiano rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria della pubblica amministrazione oppure periodi di grave recessione economica ai sensi del patto di stabilità e crescita rivisto, purché la deviazione temporanea della parte contraente interessata non comprometta la sostenibilità del bilancio a medio termine”).


     


    Quando il rapporto tra il debito pubblico e il prodotto interno lordo ai prezzi di mercato è significativamente inferiore al 60% e i rischi sul piano della sostenibilità a lungo termine delle finanze pubbliche sono bassi, il limite inferiore per l'obiettivo di medio termine può arrivare fino a un disavanzo strutturale massimo dell'1,0% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato (articolo 3, paragrafo 1, lettera d).


     


    Invece, qualora si constatino deviazioni significative dall'obiettivo di medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo, è attivato automaticamente un meccanismo di correzione. Tale meccanismo include l'obbligo della parte contraente interessata di attuare misure per correggere le deviazioni in un periodo di tempo definito (articolo 3, paragrafo 1, lettera e).


     


    L’articolo 4 dispone che, quando il rapporto tra il debito pubblico e il prodotto interno lordo di uno Stato contraente supera il valore di riferimento del 60%,  esso dovrà operare una riduzione a un ritmo medio di un ventesimo all’anno (è evidente che la soglia prefissata rappresenta, per alcuni Paesi – tra cui l’Italia, che la supera almeno per il doppio  – una chimera).


     


    Il coordinamento dei meccanismi di correzione (articolo 3, paragrafo 2) e la vigilanza sull’osservanza del Trattato, sono affidati alla Commissione europea (articolo 8);  ai sensi della medesima disposizione, il controllo giurisdizionale spetta invece alla Corte di giustizia, la quale, su ricorso di uno o più Stati contraenti, detta una sentenza vincolante, per la quale sono previste sanzioni in caso di inottemperanza (comunque non superiori allo 0,1% del PIL dello Stato inadempiente).


     


    Il Fiscal Compact, salutato, nel classico cerimoniale di rito, dall’autentica soddisfazione dei leader degli Stati economicamente più forti e dal sorriso di circostanza dei rappresentanti di quelli più deboli e colpiti dalla crisi - con dissimulata inquietudine per le dissestate finanze dei loro Paesi – è divenuto, così, il preludio per le politiche di austerità degli anni e venire, e delle riforme costituzionali – come quelle di Italia e Spagna – volte ad issare al massimo rango il principio del pareggio di bilancio.


     


    4.1 A Sud, un vicolo cieco


     


    Nel 2012 proseguono le missioni di controllo nei Paesi più afflitti dalla crisi. Gli emissari della troika, pronti a togliere le maschere di ossigeno degli aiuti al minimo sgarro, visitano Lisbona in febbraio[65], maggio[66] e novembre[67]; Dublino in gennaio[68],  aprile[69], luglio[70] ed ottobre[71]; Bucarest in aprile[72], Budapest in luglio[73] e  novembre[74]; Madrid in ottobre[75]; Atene da luglio ad ottobre[76]. La loro visita viene generalmente considerata necessaria come quella di un medico al capezzale di un infermo. E, proprio come medici scrupolosi, gli emissari verificano lo stato di salute del malato, controllano l’assunzione dei farmaci già prescritti, propinano nuove ricette, riassumono i dati nelle proprie cartelle cliniche. Nel caso della troika, la cura prescritta è a base di digiuni forzati e tremendi salassi; l’austerità è ritenuta assolutamente necessaria, e le anemie dello Stato sociale che essa provoca vengono minimizzate come lo erano, un tempo, gli svenimenti delle aristocratiche dell’età vittoriana, cui la moda dell’epoca imponeva angustiosi indumenti forieri di crisi asfittiche.


     


    All’esito delle loro verifiche, gli emissari traggono le loro conclusioni, che spesso prendono le forme di completi “report”, come accade per Portogallo, Irlanda e Grecia.


     


    Il Portogallo deve fare i conti con una situazione sociale drammatica. Dal 2008 al 2012 il tasso di disoccupazione è cresciuto di sette punti percentuali, il che equivale a più di mezzo milione di posti di lavoro persi[77]. 


     


    L’attenzione dei tecnocrati si concentra, tuttavia, sul contenimento della spesa pubblica. Vengono quindi particolarmente apprezzate le privatizzazioni e la riforma delle amministrazioni territoriali, che ha condotto alla soppressione del 25% degli enti locali[78]; in questa direzione si colloca la recente Legge n. 22/2012. In tre mesi (dal dicembre 2011 al marzo 2012) il numero dei dipendenti pubblici è diminuito del 0,4%. Si valuta con favore anche la pubblicazione di statistiche sui dipendenti pubblici e sui loro stipendi; per il pubblico impiego, del resto, sono previste misure di estremo rigore: riduzione delle posizioni dirigenziali e delle unità amministrative nel pubblico impiego, per una quota compresa tra il 27 ed il 40%[79]; applicazione ai dipendenti pubblici delle norme previste per settore privato; taglio del 50% delle retribuzioni per il lavoro straordinario, riduzione delle ferie[80].  Si annuncia un’incisiva lotta agli sprechi della Pubblica amministrazione[81], oltre alla riforma delle finanze pubbliche degli enti locali[82] ed al riordino del sistema giudiziario, angustiato dalla lentezza dei processi[83]. Ma la cura imposta dai tecnocrati esige ulteriori, dolorosi tagli: riduzione degli stipendi dei dipendenti pubblici, sospensione delle tredicesime e delle quattordicesime, limitazione del numero delle assunzioni, sospensione delle promozioni; si prevede, inoltre, la riduzione delle pensioni, dei costi del settore sanitario e del sistema educativo, la diminuzione dei sussidi sociali e dei trasferimenti dello Stato agli enti territoriali[84].


     


    Anche per quanto riguarda l’Irlanda[85] non mancano i tagli alla spesa pubblica, in particolare per quanto concerne il sistema sanitario, ove sono previsti, per il 2012, risparmi per 543 milioni, di cui 145 derivanti dalla riduzione del numero dei dipendenti e dal taglio dei loro stipendi[86]. 


     


    Il 2012 era iniziato per la Grecia sotto i più foschi presagi. I mercati e le agenzie di rating continuavano a martellare il fragilissimo sistema finanziario greco annunciandone l’imminente default. In febbraio, il Governo si era presentato in Parlamento per l’approvazione dell’ennesima manovra lacrime e sangue, mentre la folla inferocita inscenava un clima da guerra civile mettendo Atene a ferro e fuoco. La tensione era altissima perché, in caso di bocciatura del piano, si prospettava la sospensione degli aiuti da parte della troika, l’uscita dall’euro e la bancarotta del Paese; ma la gente era esasperata da una crisi senza precedenti e non sembrava disposta ad accettare nuovi, immani sacrifici. La pressione era dunque elevatissima, sia a livello interno che internazionale. Alla fine, il piano era stato approvato e la troika aveva varato un secondo intervento economico, sotto precise condizioni di cui essa esigeva il rispetto non solo da parte del Governo in carica, ma anche da tutte le principali forze politiche, per avere la garanzia che il programma sarebbe stato attuato qualunque fosse stato l’esito delle elezioni. Ma alla tornata elettorale di maggio nessun partito aveva ottenuto la maggioranza assoluta dei seggi parlamentari e, di fronte all’impossibilità di formare un nuovo esecutivo, erano state indette nuove elezioni per il mese seguente, all’esito delle quali era stato finalmente possibile formare un governo di solidarietà nazionale sotto la guida del conservatore Antonis Samarás. Ma il dato più allarmante derivava dal risultato conseguito da Alba Dorata, un movimento neonazista che aveva raccolto quasi il sette per cento dei consensi.


     


    Per tali ragioni, quando, a fine 2012, la Commissione pubblica il suo report sulla Grecia[87], il quadro è quello di un Paese in disfacimento. I dati macroeconomici prospettano il quinto anno consecutivo di recessione; fasce sempre più ampie della popolazione precipitano nel baratro della miseria; il tasso di disoccupazione è aumentato, in un anno, di più di sette punti percentuali, passando dal 16,3% del 2011 al 23,6% del 2012[88].


     


    Ciononostante, i tecnocrati rilevano con soddisfazione che la spesa pubblica per il sistema sanitario è stata ridotta del 25%, con un risparmio di almeno 1 miliardo di euro e con una previsione di un’ulteriore diminuzione di 800 milioni per il biennio a venire[89]. Tracciano quindi il piano di risanamento con le consuete misure di austerità: massiccio piano di privatizzazioni[90], mobilità nel pubblico impiego[91], riduzione della spesa farmaceutica[92], taglio delle retribuzioni dei medici ospedalieri e dei rappresentanti degli enti locali[93], diminuzione della spesa della Pubblica Amministrazione, sia a livello centrale che periferico[94].


     


    Il 2012 sarà ricordato come uno degli anni più neri anche per Cipro. La piccola isola, che, con un regime fiscale privilegiato, aveva fatto le sue fortune facendo da calamita per i capitali stranieri ed in particolar modo russi, si è improvvisamente trovata anch’essa sotto l’assillo dei mercati e sull’orlo del dissesto finanziario, costringendo i suoi governanti a bussare alle porte della troika. Le porte sono state aperte è l’intervento salvifico è stato concesso, accompagnato, però, dall’imposizione delle solite misure di austerity: tagli al numero dei dipendenti pubblici ed ai loro stipendi, riduzione della spesa sociale (in particolare nel settore sanitario), riforma del sistema pensionistico, privatizzazioni, aumento della pressione fiscale[95].


     


    4.2 La Spagna sotto attacco


     


    Nel frattempo, anche la Spagna è diventata terreno di caccia per gli speculatori finanziari, i quali ormai ambiscono a catturare una preda grossa. Il Paese iberico, dopo lo scoppio della bolla immobiliare, è stato fortemente funestato dalla crisi,  con un tasso di disoccupazione aumentato in modo impetuoso e che non ha omologhi in nessun’altra economia avanzata. Com’è stato osservato, in Spagna la prima reazione politica contro la crisi è stata, dopo una fase iniziale di negazione, quella di adottare misure di incentivo e sostegno all’attività economica che hanno implicato un significativo esborso di fondi pubblici[96]. Le misure dirette a ridurre il deficit mediante il taglio della spesa pubblica sono iniziate nel 2010. Una prima avvisaglia è giunta dal R.D.-Ley 4/2010, diretto a diminuire i pubblici esborsi per il settore farmaceutico; ma è il piatto forte è stato servito nel mese di maggio, con il R.D.-Ley 8/2010, che ha colpito con particolare durezza il settore del pubblico impiego e della Pubblica amministrazione, con misure quali il taglio della retribuzione dei dipendenti pubblici, la riduzione dell’offerta pubblica di impiego, l’imposizione di un tasso di sostituzione limitato al 10% dei posti vacanti, il divieto di accesso al credito pubblico o privato a lungo termine per gli enti pubblici locali. Anche la spesa per prestazioni sociali è stata drasticamente ridotta, con misure quali la soppressione della rivalutazione automatica delle pensioni, nonché delle deduzioni fiscali e dei sussidi per nascita o adozione di figli. In questo contesto si è inserita anche la Legge 27/2010, finalizzata a ridurre la spesa pubblica mediante la riforma del sistema pensionistico. Non è mancato nemmeno il ricorso alla privatizzazione, quanto meno parziale, di alcuni grossi enti pubblici, quali AENA e Loterias y Apuestas del Estado, di cui il R.D.-Ley 13/2010 ha disposto la trasformazione in società di capitali[97].


     


    La politica di austerità è proseguita nel 2011, con le solite note dolenti: riduzione della spesa farmaceutica (R.D.-Ley 9/2011), congelamento delle retribuzioni dei dipendenti pubblici e dell’offerta di impiego pubblico, limitazione dell’incremento delle pensioni, inasprimento della pressione fiscale (R.D.-Ley 20/2011). Questi provvedimenti, assunti da Mariano Rajoy pochi giorni dopo il suo insediamento, in sostanziale continuità con le ultime misure intraprese dal suo predecessore – che era stato anch’egli destinatario di una lettera della BCE - confermano che la moda dell’austerity fa proseliti sia destra che a sinistra, trovando nei settori del pubblico impiego, del Welfare e delle finanze degli enti locali le consuete vittime sacrificali. D’altra parte, la modifica dell’art. 135 della Costituzione, che, nel settembre 2011, ha elevato al rango supremo il principio di “estabilidad presupuestaria”, con la sua fulminea approvazione, suggellata dalla convergenza tra i due principali partiti politici, di tale inusitata sinergia aveva già rappresentato l’esempio più eclatante, tanto più in un Paese come la Spagna, non certo avvezzo ai cambiamenti della Carta costituzionale.  D’altra parte, è evidente che la riforma è stata frettolosamente approvata, obtorto collo, sotto la pressione dei mercati e della BCE, di cui l’allora Capo del Governo uscente, così come quello in pectore, avevano interesse a guadagnarsi il favore. 


     


    Ad ogni modo, la “regola d’oro” è già precetto costituzionale e la dottrina spagnola non ha tardato a versare su di essa i paradigmatici fiumi d’inchiostro[98], rendendo impossibile, in questa sede, riassumere compiutamente le varie – ed autorevoli - posizioni già espresse. Tuttavia, non ci si può esimere dal sottolineare almeno alcuni di quelli che sono segnalati come i principali punti critici della riforma: la fretta con cui essa è stata approvata, per la necessità – ineludibile - di sottomettersi all’imperativo dei mercati[99]; il mancato coinvolgimento, nello scarno dibattito che l’ha preceduta, degli altri gruppi parlamentari, nonché delle Comunità autonome e degli enti locali, pur direttamente colpiti dalla modifica costituzionale[100]; l’inopportunità di elevare al rango costituzionale un criterio finanziario rigido e comunque già vigente a livello normativo; l’adozione di una formula vaga e farraginosa[101], nel contesto di un articolo eccessivamente esteso e prolisso[102]; la restrizione del margine di discrezionalità nella politica di bilancio ed il potenziale ampliamento del controllo di costituzionalità su atti del Parlamento e del Governo[103]; la limitazione alla capacità effettiva dello Stato di sviluppare le politiche pubbliche, in particolare per quanto concerne l’ambito dello Stato sociale[104]. In effetti, com’è stato osservato,“…el nuevo artículo 135 de la Constitución no conlleva por sí el desmantelamiento del Estado social en España, pero sí que permite una cuartada para su reducción a unos términos mínimos; un mínimo que puede, a la postre, hacerlo irreconocible, y con ello la efectividad misma de los derechos sociales que son parte fundamental del Estado constitucional español”[105].


     


    In un contesto, dunque, caratterizzato da più ombre che luci, il riferimento all’Unione Europea effettuato dal nuovo articolo 135 della Costituzione spagnola rappresenta, per gli stessi europeisti, una magra consolazione, tanto più se si considera che esso viene compiuto in una disposizione connotata da un certo tecnicismo finanziario, in cui l’Europa compare nel suo stereotipato ed inviso ruolo burocratico e limitativo.


     


    In ogni caso, sarà rimasto deluso chi sperava che l’approvazione della riforma – successivamente completata dalla Ley Organica 2/2012 – potesse, di per sé, acquietare la turbolenza dei mercati finanziari ed allontanare l’incubo del downgrade o dell’impennarsi dello spread. 


     


    Al contrario, nel 2012, la Spagna, complice anche la crisi di Bankia, ha subito quelli che sono stati – finora – i suoi più forti sconquassi finanziari a livello internazionale, con una “prima de riesgo” che ha battuto ogni record storico, fino ad indurre il Governo alla richiesta di aiuto ed all’approvazione, da parte dell’Eurogruppo, di un intervento da 100 miliardi di euro per iniettare liquidità nel sistema bancario[106].


     


    La trasfusione ha così immesso linfa vitale in un apparato divenuto, negli ultimi anni, colossale quanto asfittico, ma non è stata affatto indolore; il prezzo da pagare è stato quello di un nuovo, e più duro, inasprimento fiscale, unito a sempre più incisivi tagli alla spesa pubblica. Come di consueto, il pubblico impiego è stato funestato da ulteriori, vessatorie restrizioni:  soppressione della retribuzione straordinaria di dicembre, diminuzione dei giorni di libera disposizione e dei permessi sindacali, riduzione degli emolumenti spettanti in caso di impedimento temporaneo (R.D.-Ley 20/2012). I tagli alla Pubblica Amministrazione hanno assunto, ormai, i connotati di cruente e indiscriminate mutilazioni: tra le cui vittime  principali figurano il settore educativo (R.D.-Ley 14/2012), il sistema sanitario (R.D.-Ley 16/2012) e quello assistenziale (R.D.-Ley 20/2012), che ha visto la riforma, in senso fortemente restrittivo, della Ley de Dependencia.


     


    Completano i punti cardine della politica economica del Governo un pesante inasprimento  della pressione fiscale e la riforma del mercato del lavoro (Ley 3/2012), in direzione di una sua maggiore “flessibilità”, in ossequio all’impostazione ideologica – anch’essa dominante a livello europeo - che la vede come panacea dell’inquietante aumento del tasso di disoccupazione, anche a costo di un significativo detrimento dei diritti e delle garanzie riconosciute ai lavoratori[107].


     


    4.3 La lezione del Professore


     


    La situazione dell’Italia, rispetto a quella della Spagna, presenta rilevanti analogie, insieme ad importanti elementi di differenziazione. Iniziando da questi ultimi, è noto che, a livello economico, l’Italia presenta, rispetto al vicino iberico, un debito pubblico notevolmente più elevato, frutto di decenni di scelleratezze della classe politica, ma un miglior rapporto deficit / PIL ed un minor indebitamento privato; il tessuto industriale italiano è, inoltre, tradizionalmente più sviluppato, anche se imbrigliato dalle inefficienze politiche ed amministrative, oltre che da fattori strutturali (eccessiva pressione fiscale, scarso investimento nella ricerca, carenze di infrastrutture, squilibri tra Nord e Sud, corruzione, infiltrazioni della criminalità organizzata) che ne rappresentano il freno principale. La capillare presenza di microimprese con prevalenti caratteri di artigianalità, che un tempo ha rappresentato il punto di forza del sistema industriale italiano, in tempi di globalizzazione è divenuta principalmente una debolezza, per l’incapacità delle stesse di risultare competitive a livello internazionale.


     


    Da parte sua, la Spagna può contare su un sistema politico assai più stabile e meno soggetto alle fragilità ed ai trasformismi che caratterizzano, invece, nei suoi precari equilibri e frequenti squilibri, quello italiano. 


     


    La crisi ne ha offerto l’ennesima dimostrazione. Entrambe costrette ad una navigazione perigliosa sotto la tempesta dei mercati finanziari, in Spagna la guida è stata assunta da un governo politico, sostenuto da una maggioranza ampia ed omogenea e chiaramente legittimato dalla tornata elettorale; in Italia, invece, il timone è stato dapprima affidato ad un esecutivo definito “tecnico”, non legittimato elettoralmente, e poi, all’esito di elezioni che hanno composto il quadro parlamentare più confuso della storia repubblicana, ad un governo di “larghe intese”, connotato da equilibri precari, maggioranze variabili e dall’effimera durata.


     


    Così precisati, sia pur sinteticamente, i principali elementi di differenziazione tra Italia e Spagna, le analogie derivano invece dalla debolezza sui mercati, dall’assillo dallo spread, dall’ossessivo ricorso alle politiche di riduzione della spesa pubblica. Ed è questo il dato, probabilmente, più sconcertante: qualunque sia l’esito delle elezioni, la composizione della maggioranza parlamentare o l’impostazione ideologica delle forze politiche nazionali, le politiche economiche e sociali degli Stati membri – o almeno di quelli più deboli ed esposti alla crisi finanziaria - si assomigliano sempre di più, e sono sovente eterodirette. E tale fenomeno deve essere accolto, più che come indice di un auspicabile avanzamento del processo di integrazione, come il triste specchio di una realtà che vede gli Stati europei vassalli dei potentati economici e finanziari, i quali, collocati al di sopra delle autorità nazionali e delle stesse istituzioni europee, saldamente detengono le redini del comando.


     


    In effetti, proprio mentre in Spagna si mettevano in atto severe misure di austerità, in Italia il bisturi affilato dei tagli alla spesa pubblica è stato impugnato da Mario Monti, il quale, fregiandosi del qualifica di esperto derivante dal titolo accademico e dallo sbandierato beneplacito internazionale, ha presto messo da parte la precisione chirurgica che si addice a tale strumento per adoperare una più confacente mannaia.


     


    Ad onor del vero, il Governo Berlusconi che l’aveva preceduto, prima del suo forzoso commiato, si era già incamminato sul sentiero tortuoso della stretta ai conti pubblici[108], ed aveva quindi affrettato il passo in ossequio ai dettami imposti dalla lettera di Draghi e Trichet, con lo scopo di presentarsi in Europa con il compitino fatto da scolaro diligente. Tuttavia, la sua scarsa credibilità internazionale e l’inappellabile verdetto dei mercati – unitamente ad altri non trascurabili fattori interni - avevano già decretato la sua bocciatura, e la sua pronta sostituzione con il Professore, il quale, abituato a stare in cattedra, era ritenuto particolarmente adatto ad impartire le salvifiche dottrine economiche contenute nella missiva dei tecnocrati.


     


    La prima lezione si è avuta con il Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201 (successivamente convertito dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214), presentato con l’etichetta messianica di “decreto salva Italia”. Parallelamente ad un forte incremento della pressione fiscale, esso ha disposto precise misure per la riduzione della spesa pubblica: soppressione di enti ed organismi (tra cui l’Inpdap e l’Enpals, accorpati dall’Inps); diminuzione dei costi di funzionamento delle Autorità di Governo, del CNEL, delle Autorità indipendenti e delle Province; fissazione di limiti massimi per i compensi di amministratori con deleghe delle società partecipate del Ministero dell’economia e delle finanze e, in generale, di chiunque riceva a carico delle finanze pubbliche emolumenti o retribuzioni nell'ambito di rapporti di lavoro dipendente o autonomo con pubbliche amministrazioni statali; riforma del sistema pensionistico; dismissione di immobili di proprietà pubblica; imposizione agli Enti territoriali di concorrere alle finanze pubbliche per determinati importi; riduzione del fondo statale di riequilibrio, del fondo perequativo e dei trasferimenti erariali ai Comuni e alle Province di Sicilia e Sardegna.


     


    Il decreto ha imposto durissimi sacrifici agli italiani dei ceti medi e bassi, e soprattutto ai pensionati; se ne è accorta anche Rita Fornero, l’allora ministro del Lavoro[109], la quale, in una conferenza stampa, si è commossa fino alla lacrime; ciò senza intenerire, tuttavia, l’irremovibile Capo del Governo, il quale aveva già previsto tempi grami per tutti i beneficiari di emolumenti pubblici (sia pur con significative eccezioni, quali ecclesiastici e parlamentari, miracolati da regimi speciali ed autarchici). 


     


    La stretta sui conti pubblici è proseguita con il Decreto-legge 7 maggio 2012, n. 52 (convertito, con modifiche, dalla Legge 6 luglio 2012, n. 94), che ha previsto, oltre a mirati interventi di spending review (quali la riduzione dei prezzi unitari corrisposti dalle aziende sanitarie locali per gli acquisti di beni e servizi, nonché dei consumi di energia da parte delle amministrazioni pubbliche, oltre a  disposizioni in materia di certificazione e compensazione dei crediti vantati dai fornitori di beni e servizi nei confronti delle P.A.), l’istituzione di un Comitato interministeriale per la revisione della spesa pubblica e di un Commissario straordinario per la razionalizzazione della spesa per acquisti di beni e servizi, dotato – almeno sulla carta - di ampi poteri ispettivi e di controllo (che saranno, peraltro, successivamente rivisti dal Governo Letta con il Decreto-Legge 21 giugno 2013, n. 69).


     


    Solo il tempo potrà dire in che modo, e con quale efficacia, l’azione di questa sorta di sceriffo dei conti – che dovrà districarsi nell’intero Moloch burocratico - verrà esercitata; per il momento, l’unico dato certo è quello dell’istituzione di un nuovo apparato a spese dei contribuenti: l’auspicio è dunque che esso non finisca per rappresentare quella stessa inutilità – ed alimentare quegli sprechi - che si prefigge di combattere. Non poche perplessità suscita, inoltre, la tendenza accentratrice sottesa a tale figura, e che certamente presenta elementi di attrito con le esigenze di rispetto del principio di sussidiarietà. Ad ogni modo,  attuale Commissario straordinario è Carlo Cottarelli, già Direttore del Dipartimento finanza pubblica del Fondo Monetario Internazionale; la scelta governativa – da imputarsi all’esecutivo Letta - di affidarsi ad un “tecnico”, e con un certo pedigree, è già, di per sé, significativa dell’ormai nota impostazione dogmatica dominante. E’ notizia recente che Cottarelli avrebbe iniziato la lotta agli sprechi della Pubblica amministrazione, cominciando da quelli di Palazzo Chigi: ove avrebbe scoperto spese annue di quattromila euro per il caffè, di milletrecento euro per lo spostamento di cinque fotocopiatrici, di quattordicimila euro per finanziare una squadra di football americano[110].


     


    Servirà ben altro, comunque, per risanare la Pubblica Amministrazione italiana, che, a livello europeo, si caratterizza non solo per inefficienza ed arretratezza, ma anche – e soprattutto – per una certa propensione agli sprechi, alla malversazione dei fondi pubblici, alla corruzione[111]. 


     


    Assillato dallo spettro della crisi, il Governo Monti ha assestato altri duri colpi al mastodonte malato. 


     


    Il Decreto-Legge 6 luglio 2012, n. 95 (convertito dalla Legge 7 agosto 2012, n. 135) ha previsto: la riduzione delle dotazioni organiche delle pubbliche amministrazioni (nella misura di almeno il venti per cento per gli uffici dirigenziali e di almeno il dieci per cento del personale non dirigenziale); il contenimento dei costi pubblici per le locazioni passive; incisivi tagli alla spesa delle amministrazioni statali, degli enti territoriali (con annesse riduzione e accorpamento delle Province, nonché istituzione delle Città metropolitane) e non territoriali, nonché del sistema sanitario; la messa in liquidazione e la privatizzazione di società pubbliche; la dismissione di partecipazioni societarie dello Stato e di immobili appartenenti al patrimonio pubblico. 


     


    In una sorta di contrappasso dantesco, due dei citati Decreti-Legge (il n. 201/2011 ed il n. 95/2012), imperniati sui tagli, sono stati recentemente mutilati dalla Corte costituzionale: che li ha dichiarati parzialmente illegittimi, nella parte in cui si prevede l’applicazione di talune disposizioni sulla riduzione di spese, messa in liquidazione e privatizzazione di società pubbliche anche alle Regioni ad autonomia ordinaria[112], oltre che nella parte in cui, con utilizzo improprio  della decretazione d’urgenza, si dispone il riordino delle funzioni e degli organi delle Province, la riduzione del numero di esse e l’istituzione delle Città metropolitane[113].


     


    Il Giudice delle Leggi ha così rivendicato il suo ruolo di arbitro nelle dispute – spesso caratterizzate da scarso fair play - tra Stato centrale ed Enti territoriali; ruolo che lo ha indotto ad estrarre molti cartellini gialli[114] e, in non pochi casi, rossi, equamente ripartiti tra i tenaci fautori del centralismo austero[115] e gli strenui difensori dell’autonomia periferica[116]. Da tali pronunce sono scaturite, talvolta nelle forme di obiter dictum, importanti prese di posizione della Corte, tali da delineare i punti cardine della giurisprudenza costituzionale anche per gli anni a venire; come quella secondo cui le norme costituzionali 


    “non attribuiscono allo Stato il potere di derogare al riparto delle competenze fissato dal Titolo V  della Parte II della Costituzione, neppure in situazioni eccezionali. In particolare, il principio salus rei publicae suprema lex est non può essere invocato al fine  di sospendere le garanzie costituzionali di autonomia degli enti territoriali stabilite dalla Costituzione. Lo Stato, pertanto, deve affrontare l’emergenza finanziaria predisponendo rimedi che siano consentiti dall’ordinamento costituzionale”[117].


     


    Tuttavia, i fautori della spending review avranno, ora, una freccia in più al proprio arco. Infatti, durante la permanenza a Palazzo Chigi di Mario Monti (anche se l’iter parlamentare era iniziato sotto il Governo Berlusconi, nel mese di agosto 2011, proprio come nel caso dell’analoga riforma spagnola), il Parlamento ha approvato la Legge costituzionale 1/2012, che ha elevato al rango supremo il principio del pareggio di bilancio anche nell’ordinamento giuridico italiano. L’approvazione della riforma è avvenuta in tempi relativamente rapidi (circa otto mesi), anche se non così fulminei come nel caso spagnolo, soprattutto per le esigenze di doppia lettura imposte dall’art. 138 della Costituzione.


     


    Ma una delle principali differenze tra la riforma italiana e quella del vicino iberico risiede nella collocazione sistematica del principio: concentrata in un solo articolo (il 135), nel caso spagnolo; distribuita su più disposizioni costituzionali (gli articoli 81, 97, 117 e 119), in quello italiano.


     


    L’art. 81 della Costituzione è stato riscritto aggiungendo nuovi punti cardine a quelli già esistenti: “ Lo Stato assicura l'equilibrio tra le  entrate  e  le spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e  delle fasi favorevoli del ciclo economico”; “il ricorso  all'indebitamento è consentito  solo  al  fine  di considerare gli effetti del ciclo economico e, previa  autorizzazione delle  Camere  adottata  a  maggioranza   assoluta   dei   rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali”; “Il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali  e  i criteri volti ad assicurare l'equilibrio tra le entrate  e  le  spese dei bilanci e  la  sostenibilità  del  debito  del  complesso  delle pubbliche  amministrazioni  sono  stabiliti  con  legge  approvata  a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, nel  rispetto dei principi definiti con legge costituzionale”. Rispetto al testo originario, è stato eliminato, inoltre, il seguente inciso: “Con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese”.


     


    L’art. 97 è stato modificato con l’aggiunta di un nuovo primo comma che prevede: “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico”.


     


    La riforma costituzionale ha messo mano anche al Titolo V, vale a dire ad uno dei punti più delicati e dagli equilibri più fragili della Magna Charta italiana; con la modifica dell’art. 117, “l’armonizzazione dei bilanci pubblici”, è divenuta materia di legislazione esclusiva dello Stato; riformulando il testo dell’art. 119, invece, si prevede che i Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa, “nel rispetto dell’equilibrio dei relativi bilanci, e concorrono ad assicurare l’osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea”. In questa prospettiva, si precisa che tali Enti “possono ricorrere all’indebitamento solo per finanziare spese di investimento, con la contestuale definizione di piani di ammortamento e a condizione che per il complesso degli enti di ciascuna Regione sia rispettato l’equilibrio di bilancio”.


     


    Come nel caso spagnolo, la riforma costituzionale ha ovviamente attratto l’interesse di numerosi studi dottrinali, ai quali si deve necessariamente rinviare per un maggior approfondimento della questione[118]. In ogni caso, nel groviglio di nodi che rende difficilmente decifrabile quale sarà l’effettivo impatto della riforma – al di là delle legittime perplessità ed inquietudini che essa suscita – uno dei punti cruciali è certamente costituito da quella che potrà essere – o non essere - la concreta giustiziabilità della regola da parte della Corte costituzionale[119].


     


    In effetti, la reale portata del nuovo principio – e dei suoi corollari - potrà essere definita solo dall’effettiva applicazione della riforma costituzionale; la quale è stata infine completata dalla Legge 24 dicembre 2012, n. 243, promulgata in costanza di un Governo Monti già dimissionario ed i cui ultimi atti politici di rilievo sono stati il Decreto-Legge 5 novembre 2012, n. 188 e la Legge di Stabilità 2013 (Legge 24 dicembre 2012, n. 228). 


     


    Il primo prevedeva la riduzione – mediante accorpamento – del numero delle Province italiane; enti considerati prevalentemente inutili – e fonte di sprechi – da parte della maggioranza dell’opinione pubblica. L’emanazione del Decreto-Legge ha provocato, tuttavia, non solo i malumori degli appartenenti agli apparati burocratici e politici destinati alla soppressione, ma anche le mai sopite reviviscenze dei campanilisti, pronti ad opporsi al declassamento del proprio capoluogo ed all’unificazione sotto lo stesso vessillo di città vicine tradizionalmente rivali. Con buona pace degli uni e degli altri, il Decreto-Legge è decaduto senza essere convertito; andando così a finire nell’archivio dei provvedimenti, mai nati o abortiti, che periodicamente preconizzano l’abolizione o il riassetto delle Province.


     


    Miglior sorte ha avuto, invece, il D.lgs. n. 155/2012, che, sulla base della delega prevista dall’art. 1 della Legge n. 148/2011, ha disposto la soppressione degli uffici giudiziari minori, nonostante le levate di scudi dei rappresentanti delle corporazioni e dei potentati locali.


     


    E’ andata regolarmente in porto anche la Legge di Stabilità 2013, la quale ha perseguito l’obiettivo di alleggerire, con altri tagli, la zavorra dei conti pubblici; ne sono stati colpiti, soprattutto, la sanità e gli enti locali.  Qualche misura in senso contrario, in verità, è stata intrapresa: come l’aumento dei fondi destinati alla Cassa integrazione, la possibilità di proroga dei contratti a termine nel pubblico impiego, la detassazione dei salari di produttività. Troppo poco – e troppo tardi – tuttavia, per rivedere il ruolo di Monti quale paladino di un’inflessibile stretta sui conti pubblici; ruolo peraltro dallo stesso mai rinnegato ed anzi con forza rivendicato. Così come troppo poco è stato fatto nel senso della semplificazione amministrativa; concetto al quale possono essere ricondotte solo scarse e frammentarie disposizioni di matrice governativa (come il Decreto-Legge n. 5/2012).


     


    Enrico Letta, durante la sua effimera permanenza a Palazzo Chigi, ha annunciato un cambiamento di rotta, che dovrebbe rendere meno affilata la lama dei tagli alla spesa pubblica. Certo è che la Legge di Stabilità 2014, seppur prevede qualche apprezzabile investimento ed un rifinanziamento di taluni ammortizzatori sociali, non rinnega le politiche di austerità: al Commissario straordinario viene affidato il compito di assicurare una riduzione della spesa pubblica non inferiore a complessivi 3.520 milioni nel periodo 2014-2017; in attesa della definizione di tali interventi correttivi, sono stati disposti accantonamenti delle spese rimodulabili dei Ministeri, per 256 milioni nel 2015 e 622 milioni annui a decorrere dal 2016. I tagli operano anche nei confronti delle Regioni, per 344 milioni a decorrere dal 2015, nonché degli enti locali, per 344 milioni a decorrere dal 2016. Nel pubblico impiego, si prevede il blocco della contrattazione per tutto il 2014 e turn-over limitato dal 2015 al 2017.


     


    Per il resto – per quanto concerne spesa pubblica e Pubblica Amministrazione - l’esecutivo Letta ha messo sul tavolo qualche altra misura di semplificazione amministrativa (Decreto-Legge n. 69/2013, c.d. “del fare”, artt. 28-61), misure finanziarie per Regioni ed Enti locali (Decreto-Legge n. 126/2013) e l’ennesimo progetto di riforma delle Province. Il disegno di legge[120] – per il quale la Camera ha già dato il disco verde - prevede che il Presidente della Provincia ed il Consiglio provinciale diventino organi elettivi di secondo grado (il diritto di elettorato attivo sarebbe attribuito ai sindaci ed ai consiglieri dei Comuni interessati); la Giunta provinciale sarebbe abolita, mentre sarebbe istituita l’Assemblea dei sindaci. Il risparmio per la spesa pubblica deriverebbe dall’abolizione delle elezioni provinciali di primo grado e dalla gratuità dell’incarico svolto dagli appartenenti a tali organi. Il disegno di legge contiene, inoltre, disposizioni per le Città metropolitane (prevedendo che anch’esse siano rette da tre organi: il Sindaco metropolitano, il Consiglio metropolitano e la Conferenza metropolitana), oltre che per le Unioni di Comuni e le fusioni di Comuni. 


     


    Com’è noto, l’esecutivo Letta è stato recentemente esautorato: confermando che, paradossalmente, l’instabilità rappresenta l’unica costante del precario sistema politico italiano.


     


    Ad ogni modo, ad inizio 2014, il barometro finanziario segna uno spread al di sotto dei 200 punti: un dato che, sia pur confortante, non è certo sufficiente – anche per la sua estrema volatilità - a considerare il Paese, che resta inchiodato sui medesimi insoluti nodi strutturali, al riparo della bufera. 


     


    5. Parigi, Berlino, Londra


     


    Dopo aver esaminato la situazione dei Paesi più colpiti dalla crisi – quasi tutti, con l’eccezione dell’Irlanda, collocati nel Sud d’Europa – dobbiamo volgere lo sguardo verso Nord, a quegli Stati che rappresentano le tre maggiori economie del continente.


     


    5.1  I processi di riforma in Francia


     


    Comparata con altri Paesi, la Francia ha affrontato con relativa solidità il primo biennio di crisi, ma la sua capacità di resistenza è progressivamente diminuita[121]: l’economia è andata verso la stagnazione; il tasso di disoccupazione è aumentato; il debito pubblico ha raggiunto livelli elevati (90,3% del PIL nel 2012), nonostante il rapporto deficit / PIL sia sceso al 4,6% (da oltre il 7% del 2009-2010), per l’azione del Governo sulla leva fiscale. 


     


    Com’è noto, l’Amministrazione pubblica francese ha tradizionalmente rappresentato, per ragioni storiche e per la sua peculiare struttura - pressoché monolitica, nella sua tendenza al centralismo statale -  un paradigma ben definito. Il debito pubblico è concentrato quasi esclusivamente nell’Amministrazione centrale: quello delle amministrazioni locali ne rappresenta una percentuale minima[122]. Nazionalizzazioni e privatizzazioni hanno vissuto vicende alterne; il decentramento è stato applicato in modo insufficiente e confuso[123]. 


     


    In questo complicato contesto, aggravato dalla crisi, non sono mancati i tentativi di mettere mano al sistema. Una prima avvisaglia si era avuta nel 2007 – e quindi in un’epoca in cui si potevano scorgere, al più, i prodromi della tempesta a venire - con la Révision Générale des Politiques Publiques (RGPP), finalizzata – secondo gli intenti dichiarati - a razionalizzare e migliorare l’efficienza dell’azione pubblica, riorganizzare l’amministrazione centrale, semplificare i procedimenti amministrativi, migliorare i servizi agli utenti, nell’ottica, comunque, di una riduzione della spesa pubblica. La riorganizzazione di alcuni apparati (militare, sanitario, giudiziario), con la soppressione di caserme, tribunali ed ospedali, ha rappresentato una delle manifestazioni concrete della nuova tendenza.


     


    Dalla RGPP si è, successivamente, passati alla MAP (Modernisation de l'Action Publique). Gli obiettivi dichiarati della MAP sono ambiziosi: migliorare la qualità del servizio offerto dall’Amministrazione ai cittadini; aumentarne l’efficienza; risanare le finanze pubbliche, preservando lo Stato sociale e la competitività economica; progredire nella semplificazione amministrativa e nell’innovazione. 


     


    Sono stati istituiti il Secrétariat général pour la modernisation de l'action publique (SGMAP) ed il Comité interministériel pour la modernisation de l’action publique (CIMAP). Quest’ultimo costituisce l’istanza di decisione ed arbitrato in materia di modernizzazione dell’azione pubblica. Il primo, invece, riunisce tutti i dipartimenti responsabili della politica di modernizzazione, coordinandone l’attività. Fanno parte del SGMAP la DIMAP (Direction interministérielle pour la modernisation de l’action publique), la DISIC (Direction interministérielle des systèmes d’information) e la missione ETALAB. La DIMAP dirige e supervisiona i progressi di modernizzazione dell’Amministrazione. La DISIC sovraintende, tra l’altro, ai processi di digitalizzazione del settore pubblico ed alla sua apertura all’informazione ed alla comunicazione. La missione ETALAB persegue la finalità del miglior utilizzo dei dati pubblici, raggruppati in un portale unico interministeriale ove sono consultabili gratuitamente.


     


    Per completare il quadro, la Legge Organica 2012-1403, del 17 dicembre 2012, ha istituito il Consiglio Superiore delle Finanze Pubbliche (Haut Conseil des finances publiques), con funzione consultiva. 


     


    In questo contesto, al fine di mettere in atto “le choc de simplification” invocato dal Presidente della Repubblica francese, il 17 luglio 2012 sono state annunciate duecento misure di semplificazione, tra le quali: l’allungamento della durata della validità della carta d’identità (da 10 a 15 anni), la dematerializzazione dei ticket-ristorante, la soppressione di 68 commissioni consultive[124].


     


    In realtà, anche in Francia l’impatto maggiore sull’Amministrazione è derivato dai tagli alla spesa. Dal 2009 al 2012 si sono avuti risparmi per 12,3 miliardi di euro, di cui il 29% dalla riduzione degli stipendi degli impiegati pubblici, il 21% dalla diminuzione delle spese di funzionamento, il 50% dalla riduzione delle spese di intervento[125]. Sono stati tagliati 150.000 posti di lavoro[126]; le sovvenzioni e gli investimenti sono diminuiti; per i Ministeri competenti per le politiche sociali sono previsti risparmi per il 30% della spesa[127]. Nel 2011 i trasferimenti agli enti territoriali sono stati congelati e per il biennio 2013-2014 sono state imposte riduzioni di 750 milioni per anno[128].


     


    Gli enti territoriali sono stati, tuttavia, oggetto di riforme meno incisive di quelle da molti auspicate. La RGPP ha interessato, quasi esclusivamente, l’Amministrazione centrale. La legge 2010-1563 del 16 dicembre 2010, di riforma del governo locale, emanata con l’obiettivo di riordinare la competenza degli enti locali, evitando inutili sovrapposizioni e sprechi, ha avuto un impatto piuttosto marginale e deludente[129].


     


    La Francia, a differenza di Italia e Spagna, non ha costituzionalizzato il vincolo del pareggio di bilancio. Il 13 luglio 2012 il Presidente Hollande, in vista della ratifica del Fiscal Compact, ha adito, ai sensi dell’art. 54 della Costituzione, il Consiglio costituzionale. Esso non ha rilevato elementi di contrasto tra Costituzione e Trattato ed ha statuito che l’autorizzazione alla ratifica non deve essere preceduta dalla revisione costituzionale: ha così stabilito che la Francia, in base al paragrafo 2 dell’articolo 3 del Fiscal Compact, può scegliere di introdurre il vincolo mediante legge organica[130].


     


    5.2 L’egemonia tedesca


     


    A livello politico, finita da un pezzo la Grandeur, alla Francia, per contare di più in Europa, non è rimasto che rinsaldare l’alleanza con il più forte vicino germanico. Un’alleanza su cui, d’altra parte, si è cementata la stessa nascita dell’Europa comunitaria.


     


    Si parla, in proposito, di “asse” franco-tedesco: un termine largamente utilizzato, anche se piuttosto improprio, alla luce di certe reminiscenze storiche.


     


    Ad ogni modo, è un dato di fatto che Francia e Germania, due Paesi tradizionalmente nemici che, in passato, lottavano per l’egemonia in Europa, in tempi più recenti, accantonate le rivalità, si sono alleati per ottenerla e consolidarla. 


     


    Nonostante le non trascurabili differenze – e divergenze – tra i due Paesi, non si può negare che vi siano riusciti. A livello europeo, i leaders francesi e tedeschi mantengono una certa consonanza, al di là delle appartenenze politiche e partitiche (e questa è una delle note dolenti del quadro politico europeo, in cui gli interessi nazionali e particolari prevalgono sulle idee politiche e sociali).


     


    In tal modo, sia il conservatore Sarkozy, sia il socialista Hollande – entrambi irrimediabili gaffeurs, e con esperienze personali da romanzo rosa – hanno mantenuto saldo il patto con il cancellierato tedesco, che ha invece trovato il suo fermo punto di riferimento nella ben più seriosa e arcigna Angela Merkel.


     


    In effetti, ella occupa, da quasi nove anni a questa parte, il posto di capotreno della locomotiva tedesca, e, in un certo senso, di quella sconquassata fila di vagoni che essa si trascina dietro. Bisogna risalire ai tempi di Margaret Thatcher per trovare un’altra donna così influente a livello europeo. Per restare nel contesto del cancelleriato tedesco, una leadership germanica così forte e autorevole non si vedeva, probabilmente, dai tempi di Helmut Kohl. 


     


    Ma se la presenza di Kohl era ingombrante fisicamente, quella della Merkel lo è, soprattutto, politicamente: in effetti ella, divenuta capofila dei puri e duri dell’austerity, è riuscita ad imporre le sue politiche a livello europeo, fino a vessare gli altri Stati membri con condizioni draconiane. E’ quindi evidente che, del fallimento delle politiche volte alla risoluzione della crisi, ella deve essere considerata una dei principali artefici e responsabili.


     


    Non ci si deve sorprendere, tuttavia, del fatto che, in Germania, la sua leadership continui a riscuotere ampi consensi elettorali. Ella rispecchia perfettamente l’ideologia tedesca del periodo post-bellico, tesa alla maniacale cura per i conti pubblici, anche per il terrore inflazionistico dell’epoca di Weimar in cui i marchi si usavano come carta da parati. L’influenza della Germania ha fatto sì che il controllo dell’inflazione rappresenti, da decenni, un dogma imperante a livello europeo; un fatto analogo è accaduto con l’austerity, che il cancellierato ha imposto agli altri Stati membri. Anche sul vincolo del pareggio di bilancio la Germania ha fatto da apripista. Questa politica del rigore riscuote ampi consensi nell’elettorato tedesco, soprattutto per il timore del contribuente germanico di doversi far carico dei costi derivanti dalla crisi dei debiti sovrani degli altri Paesi, specie di quelli meridionali.


     


    Tuttavia, nemmeno i conti tedeschi possono essere considerati ineccepibili. Nel 2012, in Germania, il debito pubblico ha rappresentato l’82% del PIL, abbondantemente al di sopra del tetto del 60%. Secondo le raccomandazioni della Strategia Europa 2020, l’efficienza della spesa pubblica  nel settore sanitario  deve essere migliorata[131].


     


    L’Amministrazione pubblica tedesca si mantiene, tuttavia, su alti standard di qualità ed efficienza, secondo una ineliminabile costante storica che risale allo Stato prussiano. D’altra parte, gli stessi nazisti, nella loro bieca e feroce crudeltà, avevano organizzato la macchina amministrativa con precisione maniacale, al punto che, dopo la seconda guerra mondiale, il processo di denazificazione fu ad Ovest sempre più blando, e gli stessi Alleati si rassegnarono – ed anzi in certi casi incoraggiarono – la permanenza di burocrati che avevano appena svestito le insegne del Reich.


     


    Non potendo essere tacciata né di gigantismo né di inefficienza, durante l’attuale crisi economica, l’Amministrazione tedesca non è stata colpita dai tagli in misura massiccia come avvenuto nella maggior parte degli Stati europei[132]. Un significativo pacchetto di austerity è stato presentato il 7 giugno 2010, con interventi per 82 miliardi di euro in quattro anni, di cui il 65% di tagli ed il 35% di maggiori entrate. Ma l’incidenza di tali misure sul settore pubblico tedesco è, in termini relativi e comparativi, assai inferiore rispetto a quello dei tremendi salassi che si sono visti in altri Stati dell’Unione.


     


    Più significativa è la riforma costituzionale del 2009, che ha introdotto nella Legge Fondamentale Tedesca il principio secondo cui i bilanci della Federazione e dei Länder devono essere portati in pareggio senza ricorrere al prestito; tale principio si considera rispettato se le entrate da prestiti non superano la soglia dello 0,35% del prodotto interno lordo nominale. Si prevede che, se si presentano andamenti congiunturali che deviano dalla normalità, si deve tener conto dei loro effetti sul bilancio, sia nella fasi di crescita sia in quelle di declino economico. Il superamento dei limiti è consentito al verificarsi di specifiche eccezioni, quali calamità naturali e situazioni eccezionali che esulano dal controllo dello Stato e che compromettono gravemente la sua capacità finanziaria; ma esso deve essere sottoposto ad approvazione a maggioranza del Bundestag ed alla presentazione di un piano di ammortamento. La riforma è immediatamente applicabile per la Federazione, mentre ai Länder è concesso un termine fino al 2020 per adeguarsi. 


     


    E’ facile immaginare le perplessità che può suscitare la cristallizzazione nella Legge Fondamentale di parametri numerici così rigidi ed opinabili. 


     


    D’altra parte, il Tribunale costituzionale tedesco ha già dato prova di maneggiare con destrezza parametri economici e finanziari ben precisi. In una nota sentenza del settembre 2012, ha espresso un’approvazione condizionata al Meccanismo Europeo di Stabilità, precisando che gli interventi non devono impegnare finanziariamente la Germania oltre il limite di 190 miliardi di euro e riservandosi di verificare l’eventuale superamento da parte delle BCE delle proprie competenze. 


     


    La bacchettata alla BCE, in effetti, è arrivata con una nota sentenza del febbraio 2014: nella quale i giudici di Karlsruhe hanno demandato alla Corte di Giustizia di verificare la compatibilità del programma Omt (che consente alla BCE di acquistare, a determinate condizioni, titoli di Stato di Paesi membri in difficoltà) con il Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea.  


     


    Del resto, le sentenze del Tribunale costituzionale tedesco che lasciano l’Europa con il fiato sospeso non sono certo una novità. Così come il cancelliere costituisce una sorta di comandante de facto dell’Unione, e la Bundesbank una specie di ombra della BCE, il Tribunale federale tedesco rappresenta, in sostanza, il contraltare della Corte di Giustizia, avendo ormai acquisito un’autorità così forte da poterne offuscare il ruolo ed il prestigio[133]. Le toghe rosse di Karlsruhe, del resto, non sembrerebbero aver timore di sfidare, all’occorrenza, i colleghi di Lussemburgo, ai quali sono disposti a cedere la parola, purché essa non sia l’ultima, e sia di loro gradimento: riservandosi, in caso contrario, di adottare ogni idonea – e finanche estrema – contromisura, secondo l’insegnamento della nota sentenza sul Trattato di Lisbona[134].


     


    Ma quella dell’egemonia tedesca sull’Europa, imposta con il pugno di ferro sugli altri Stati, è, a ben vedere, una politica miope. In un’Europa esangue e debilitata dalla crisi, e per di più martoriata dall’austerity, anche l’economia tedesca è destinata a soffrire, perché le merci che essa incessantemente produce troveranno sempre minore sbocco. L’utilità di un’Europa economicamente forte l’avevano invece intuita gli americani, i quali, dopo la seconda guerra mondiale, proprio per questo motivo decisero di intraprendere il piano Marshall.


     


    La Germania non può, da sola, vincere le sfide della globalizzazione. Essa è condannata sicuramente a perdere – anzi ha già perso – quella con il colosso asiatico d’Oriente che, incomparabilmente più forte e vigoroso, l’ha scalzata dal podio delle prime tre potenze economiche mondiali. India, Brasile e Russia non hanno ancora realizzato il sorpasso nei confronti della Germania, ma hanno già messo la freccia. 


     


    Com’è stato osservato, di questo passo, la Germania continuerà ad essere lo Stato europeo più industrializzato, ma non sarà più tra le prime otto potenze economiche mondiali, al punto che, a rigore, nessun Paese europeo dovrebbe trovare spazio nelle riunioni del G8, se esso continuerà ad esistere[135].


     


    Solo l’Unione europea nel suo insieme può ambire a svolgere un ruolo di protagonista nel nuovo scenario globale. Del resto, come affermava Altiero Spinelli, il concetto di Stato-Nazione europeo è, al giorno d’oggi, tanto anacronistico quanto lo erano, un tempo, le piccole repubbliche e monarchie italiane dell’epoca rinascimentale[136].


     


    Il cancelliere tedesco di turno, presumibilmente, avrà, anche per gli anni a venire, la forza per continuare a rivestire un ruolo di primazia in Europa: ma, se nulla cambierà, sarà al comando di un esercito frantumato e allo sbando, in cui i gradi e le stellette saranno affibbiati dalle agenzie di rating.


     


    5.3 La spending review inglese


     


    D’altro canto, anche un Paese tradizionalmente forte come il Regno Unito è stato duramente colpito dalla crisi, specialmente nella fase iniziale[137].  Il collasso del sistema bancario ha imposto misure eccezionali, tra cui corpose iniezioni di liquidità e nazionalizzazioni. Il PIL è diminuito dell’1% nel 2008 e del 4% nel 2009. La disoccupazione è passata dal 5,3% del 2007 all’8% del 2011 (anno in cui la disoccupazione giovanile ha raggiunto il record storico del 21,1%). L’inflazione, che nel 2009 era pari al 2,2%, nel 2011 è aumentata fino al 4,5%. Il rapporto deficit / PIL, dal 5,1% del 2008, è schizzato all’11,5% del 2009; il debito pubblico, dal 52,3% del 2008, all’85,3% del 2011. 


     


    Negli anni successivi, vi sono stati lievi, ma significativi, miglioramenti. Nel 2012, la disoccupazione è scesa al 7,8% e l’inflazione al 2,7%; il PIL è cresciuto dello 0,2% nel 2012 e dello 0,9% nel 2013; ma il debito pubblico si è mantenuto elevato: toccando la soglia dell’89,8% nel 2012 ed un picco del 95,4% nel 2013[138].


     


    Com’è noto, il Regno Unito non ha adottato la moneta unica, né ha aderito al Fiscal Compact. Inoltre, rispetto a Paesi come l’Italia e la Francia, il settore pubblico è decisamente più leggero, ma il Local Government ha un peso relativo maggiore rispetto a quest’ultima[139].


     


    Tuttavia, nonostante le tipiche peculiarità del sistema, la reazione inglese alla crisi è stata piuttosto conformista rispetto al modello continentale, all’insegna di ambiziosi programmi di spending review. 


     


    La Spending Review del 2010 è stata promossa sull’assunto dell’insostenibilità di un debito pubblico che comporta interessi per 43 miliardi di sterline (più dell’intera spesa per l’educazione) e di un settore pubblico che affronta spese annue per 697 miliardi di sterline, a fronte di soli 548 miliardi di entrate[140]. Si è così deciso un risparmio di 81 miliardi di sterline per il 2014-15, di cui 11 miliardi sul Welfare e 3,3 miliardi per il congelamento degli stipendi nel settore pubblico per due anni[141].


     


    Nel pubblico impiego, dai 6,37 milioni di dipendenti del 2009 si è passati ai 5,75 milioni del 2012[142].


     


    Sono stati applicati tagli netti nei vari dipartimenti dell’Amministrazione pubblica, anche se non in modo uniforme, con punte del 15% per il Business Innovation and Skills e del 27% per il Department for Communities and Local Governments, a fronte di aumenti di spesa, sia pur limitati, in altri settori[143].


     


    Per alleviare il carico dell’Amministrazione, gli oneri a carico degli utenti dei servizi pubblici (tasse di iscrizione degli studenti, tariffe ferroviarie, contributi previdenziali) sono aumentati[144].


     


    Sono state ridotte le prestazioni sociali: ad esempio, in ambito sanitario, ove sono scomparse le ricette gratis per i lungodegenti, il diritto ad un infermiere personale per i malati oncologici e la riduzione ad una settimana dei tempi di attesa per le diagnosi di cancro[145].


     


    Sono stati istituiti organi, come l’Efficiency and Reform Group (ERG), con la funzione di coadiuvare i dipartimenti nella realizzazione di risparmi e nell’implementazione dell’innovazione[146].


     


    Il round successivo si è avuto con la Spending Review 2013, presentata il 26 giugno 2013 alla Camera dei Comuni dal Chancellor of the Exchequer, George Osborne[147]. Essa ha previsto ulteriori tagli, tra cui una riduzione nel pubblico impiego di 144.000 unità nel biennio 2015-16, un taglio del 10% del budget del Cabinet Office, del 7% del Department for Culture, Media and Sport, di 18 miliardi all’anno sul Welfare, mentre si è manifestato l’intento di voler preservare il settore educativo. 


     


    Nelle politiche di austerity il Regno Unito ha mantenuto, dunque, una sostanziale continuità con l’Europa continentale. Ma quelle politiche le ha decise autonomamente, senza lasciarsele imporre: una differenza, sicuramente, di non poco conto. Un elemento distintivo ancor più evidente risiede nel fatto che, nella lotta alla crisi, il Regno Unito ha potuto difendersi attraverso la propria Banca centrale[148], senza doversi ridurre alla mercé di quella di Francoforte e della sua politica fallimentare. Un fattore decisivo su cui, invece, Paesi come l’Italia e la Spagna non hanno potuto far affidamento. 


     


    6. Un bilancio fallimentare


     


    Il 2013 si è chiuso, per l’Europa, con indicatori economici che rivelano dati allarmanti.  Nel terzo trimestre dell’anno, il PIL è cresciuto di un misero 0,1% rispetto allo stesso trimestre del 2012 (-0,4% nell’Eurozona), comparato con un +1,6% negli Stati Uniti[149]; nello stesso periodo, l’occupazione è diminuita dello 0,3% (-0,8% nell’Eurozona)[150]; la produzione industriale si è ridotta dello 0,7% rispetto all’anno precedente (-1,1% per quanto riguarda l’Eurozona)[151]; il volume del commercio al dettaglio è calato dello 0,4% (-0,2% nell’Eurozona)[152];   124 milioni e mezzo di persone sono a rischio di povertà o di esclusione sociale (il 24,8% della popolazione dell’UE, secondo il dato del 2012; era il 24,3% nel 2011 ed il 23,7% nel 2008)[153].


     


    La crisi economica continua ad essere, dunque, una triste realtà, e le misure intraprese per affrontarla si sono dimostrate inadeguate ed inefficaci. Il rimedio applicato – l’intransigente austerità – è anzi risultato, per certi versi, più dannoso dello stesso male che con essa ci si prefiggeva di curare; e quella parte della nomenklatura europea  che l’ha predicata come inevitabile ed infallibile panacea si è comportata con la stessa tracotante sicurezza con cui, nel Medioevo, i taumaturghi raccomandavano salassi ad infermi già esangui o pratiche di autoflagellazione per scongiurare pestilenze e contagi.


     


    L’austerità non risolve i drammi della crisi economica, ma li aggrava, perché opprime e impoverisce, allo stesso tempo, l’individuo e lo Stato, privando di fondamentali risorse sia l’uno che l’altro. Lo Stato vede sempre più ridotta la sua possibilità di intervento nell’economia e nella società, proprio nel momento in cui si avverte maggiormente la necessità di una sua azione decisa. “L’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale”, solennemente proclamato dall’art. 2 della Costituzione italiana, svuotato di una concreta effettività, rischia di ridursi a vuota e pleonastica retorica.


     


    6.1 Le alternative 


     


    Ci si deve dunque domandare – ed è questo uno degli scopi principali di questo lavoro – se le riforme intraprese dall’inizio della crisi economica nell’ambito dell’Amministrazione e del settore pubblico in generale, possano considerarsi compatibili con i principi sanciti a livello costituzionale e con quelli che sono – o che dovrebbero essere – i principi cardine del processo di integrazione europea.


     


    La risposta a tale quesito non può che essere negativa. In effetti, affinché i principi costituzionali non restino mere enunciazioni astratte è necessario che sussista un’azione politica ed amministrativa volta a dare ad essi concreta applicazione. Ed è fin troppo evidente che ciò presuppone che l’Amministrazione disponga di risorse adeguate, razionalmente distribuite ed utilizzate. 


     


    La scure dei tagli alla spesa pubblica si è abbattuta su queste risorse, falcidiandole in settori (come l’educazione e la sanità) che già versavano in stato critico. Di fronte a tale ovvia constatazione, le giustificazioni che vengono in proposito addotte dai sostenitori delle dottrine dell’austerità sono, essenzialmente, di due tipi.


     


    Una prima giustificazione è che, in tempi di crisi, lo Stato dispone di minori risorse e che ciò deve, inevitabilmente, riverberarsi sull’apparato amministrativo. Questo fallace argomento non tiene conto, tuttavia, del fatto che esistono soluzioni alternative e ben più efficaci per reperire, anche in tempo di crisi, le risorse necessarie per garantire l’efficiente funzionamento del settore pubblico. Un primo rimedio sarebbe sicuramente una più efficace lotta all’evasione fiscale, che, solo in Italia, sottrae all’erario risorse per 130 miliardi di euro all’anno[154]: è una piaga che, se non può essere del tutto estirpata, può certamente essere ridimensionata (e, se il contrasto all’evasione è questione prevalentemente nazionale, i meccanismi anti-elusivi necessiterebbero, invece, di un maggior intervento a livello europeo). Altre risorse potrebbero essere ricavate dalla lotta alla criminalità, specie quella organizzata: ma i piani di austerity vanno in senso contrario, perché colpiscono pesantemente anche l’apparato giudiziario e quello di pubblica sicurezza, che sono preposti a combatterla. 


     


    Tra i fenomeni criminali devono sicuramente includersi i delitti dei colletti bianchi: il danno causato dalla corruzione è incalcolabile. Nel caso delle grandi opere pubbliche, si stima che, in Italia, essa comporti costi equivalenti al 40% del valore totale degli appalti: ad esempio, il costo medio dell’alta velocità nella penisola è stato di 61 milioni di euro al chilometro, contro i 10,2 milioni di euro della Parigi-Lione, i 9,8 milioni di euro della Madrid-Siviglia ed i 9,3 milioni di euro della Tokyo-Osaka[155]. 


     


    In effetti, proprio mentre imperversa la crisi economica, ed importanti settori pubblici, già in stato critico, vengono falcidiati dai tagli, ingenti risorse continuano a essere disperse in opere inutili, solo al fine di foraggiare quella stessa classe politica che ne decide la realizzazione. La partitocrazia prospera e garantisce ai propri adepti scandalosi stipendi e rimborsi. La Chiesa cattolica continua a godere di privilegi, esenzioni fiscali e sovvenzioni. Enormi ricchezze sono concentrate nelle mani di lobbies potentissime, una cui minima frazione basterebbe – ove esistesse l’effettiva volontà di tassarle – a sostentare le finanze pubbliche per molti anni a venire. Le privatizzazioni, ove condotte in modo più oculato, condurrebbero ad introiti ingenti senza svendere i capitali statali a scaltri speculatori con agganci politici. Costosissime missioni militari all’estero continuano ad essere finanziate e intraprese, senza speranza di elevare l’Italia da comprimaria a protagonista dello scenario internazionale (gigante economico e nano politico, si diceva un tempo; la differenza di statura si è ora ridotta, ma nella direzione inversa rispetto a quella auspicata). Ciò mentre altri settori veramente strategici e di vitale importanza (quali gli investimenti pubblici in ricerca scientifica e tecnologica), sono ridotti ai minimi termini, condannando il Paese al sottosviluppo e confermando che le risorse non mancano, ma sono mal distribuite. Se si riuscisse a recuperare una minima frazione di queste risorse, vi sarebbero fondi non solo per preservare i servizi essenziali ed evitare lo smantellamento dello Stato sociale, ma anche per intraprendere, mediante corposi investimenti, quelle iniziative propulsive ed anti-recessive che potrebbero restituire vigore all’economia in tempi di crisi.


     


    Altro fattore di cui si deve tener conto è che ai piani di austerità si è accompagnato un generale inasprimento della pressione fiscale: ma – quanto meno in Italia - esso è stato disposto in modo iniquo ed inadeguato, colpendo le classi più deboli e quelle produttive (con effetti disastrosi sull’economia) e lasciando indenni lobbies e detentori di ricchezza tradizionalmente privilegiati. In sostanza, con politiche economiche recessive, nel rapporto deficit / PIL, si è pensato solo a come ridurre il numeratore, anziché a come aumentare – anche mediante investimenti pubblici - il denominatore. Non ci si deve dunque sorprendere se, nonostante i vigorosi tagli, il debito pubblico continuerà ad essere un macigno inamovibile: perché il rigorismo oltranzista deprime l’economia, avvinghiandola in una drammatica spirale recessiva.


     


    Il secondo argomento addotto dai fautori dell’austerity è che i tagli alla spesa pubblica colpiscono selettivamente gli sprechi, lasciando intatte le branche virtuose dell’Amministrazione. La fallacia di questo argomento è altrettanto evidente. In Italia, l’esistenza di scandalosi sprechi nel settore pubblico è un fatto innegabile, con un incalcolabile numero di casi in decenni di scelleratezze e spese dissennate. Anzi, a ben vedere, non si tratta di “casi” isolati, ma – ed è questo il maggior problema - di un fenomeno che è divenuto consustanziale alla stessa Amministrazione. Esso si deve, in gran parte, a meccanismi clientelari che legano classe politica ed apparato amministrativo in modo perverso, specie per quanto concerne le cariche dell’alta dirigenza, le cui nomine sono determinate, principalmente, per cooptazione o per osmosi dai ranghi partitici. In tal modo, la gestione del settore pubblico, affidata ad alti burocrati che hanno interesse, più che altro, a creare e mantenere le proprie posizioni di potere, si sviluppa, nella maggior parte dei casi, in modo farraginoso ed inefficiente. L’istituzione e la duplicazione di enti e cariche inutili, al solo fine di procurare adeguati stipendi e rimborsi per faraoniche spese di rappresentanza a politici e burocrati senza scrupoli sono, purtroppo, all’ordine del giorno, e cozzano irrimediabilmente con le penurie dei servizi pubblici, afflitti da una cronica carenza di risorse. In questo contesto, i fautori dell’austerity propongono una ricetta semplice: con i tagli alla spesa, i dirigenti pubblici, costretti a stringere la cinghia, dovranno necessariamente eliminare gli sprechi e concentrare le minori risorse disponibili sull’efficiente funzionamento dell’Amministrazione. Ma la ricetta è inefficace perché gli sprechi nel settore pubblico dipendono da fattori politici, sociali e finanche storici e culturali, che non possono essere eliminati con un colpo di spugna. Gli sprechi non si combattono con i tagli alla spesa, ma con un’incisiva riforma dell’Amministrazione che aumenti i controlli, smantelli le connivenze tra classe politica ed alti burocrati e preveda una seria lotta contro corruzione e malversazione. Fino a che ciò non accadrà, il settore pubblico continuerà ad essere gestito in modo inefficiente e dissennato, ed i tagli colpiranno le branche virtuose dell’Amministrazione e quelle che concretamente erogano i servizi pubblici, non quelle incancrenite dalla mala gestio. 


     


    Del resto, il rigore nella gestione dei conti pubblici non sembra un criterio a cui l’attuale classe dirigente possa seriamente adattarsi. I politici sono, al giorno d’oggi, grandi sostenitori dell’austerity, purché essa non si applichi alla casta cui essi appartengono. Le potenti lobbies presenti fuori e dentro dall’Amministrazione esigono che i propri campi d’azione restino aree franche. Le corporazioni reclamano che i propri interessi non siano intaccati. In questo contesto, burocrati ed alti dirigenti amministrativi, riluttanti ad indossare l’austero cilicio, adottano e continueranno ad ispirare la loro azione – o inazione – a criteri gestionali più adatti alla filosofia gaudente di Oscar Wilde (il quale, com’è noto, poteva rinunciare a tutto, ma non al superfluo), che al claustrale ascetismo dei primi anacoreti.


     


    Si spiegano così fenomeni allo stesso tempo inquietanti e curiosi, come quello – cui si è già fatto accenno - della miracolosa resurrezione o duplicazione di enti inutili di cui si era annunciata – o addirittura già realizzata – la soppressione. Tale prodigiosa facoltà di rigenerazione di organi consente di assimilare l’apparato burocratico a certe specie di invertebrati marini: tuttavia, nel primo caso, a differenza del secondo, la rinascita interessa, quasi sempre, tessuti malati di cui si auspicava l’estirpazione, mentre le amputazioni di gangli vitali restano sovente irreversibili.


     


    Altro argomento addotto dai sostenitori dei tagli alla spesa riguarda il numero dei dipendenti pubblici. In Italia, come in altri Paesi, si afferma che il loro numero sia eccessivo, e che il costo dei loro stipendi sia divenuto insostenibile per le finanze pubbliche. In realtà, tale assunto, espresso in termini così semplificati e categorici, non può essere sbrigativamente accettato, senza un serio e critico approfondimento. Secondo un dato piuttosto recente[156], in Italia si contano 58 impiegati pubblici ogni 1000 abitanti, un dato comparabile con quello della Germania (54) e della Spagna (65), e notevolmente inferiore a quello di Paesi come il Regno Unito (92), la Francia (94) e la Svezia (135): anche se, in quest’ultimo caso, il maggior numero dipende da una maggiore quantità e qualità di servizi pubblici; il che dimostra che una seria riforma del settore pubblico dovrebbe puntare a migliorarne l’efficienza, e non solo a ridurne i costi. Secondo la stessa fonte, anche la spesa per il pubblico impiego (11,1% del PIL), in Italia, è perfettamente in linea con la media europea. La semplicistica e fallace concezione del settore pubblico come mero stipendificio, dalla produttività scarsa e dai costi elevatissimi deve essere dunque superata, rivalutando il ruolo dell’Amministrazione come primo garante dei diritti dei cittadini ed insostituibile baluardo dello Stato sociale.


     


    Ciò non significa che il settore pubblico non sia afflitto da gravi criticità, che affliggono non solo il livello dirigenziale – questione cui si è già fatto accenno - ma anche i quadri intermedi e gli strati inferiori dell’apparato. In generale, si può dire che il numero dei dipendenti pubblici non è, nel complesso, eccessivo: ma essi sono, in molti casi, malamente impiegati e distribuiti in modo irrazionale tra le varie propaggini di cui si compone l’apparato amministrativo. In effetti, in seno ad esso, esistono ambiti pletorici in cui il numero dei dipendenti è sicuramente in esubero (come nel caso degli agenti forestali in certe regioni meridionali); mentre ve ne sono altri (come in ambito giudiziario) in cui il personale è drammaticamente carente. Ciò si deve alla stessa commistione di interessi politici e burocratici cui prima si è fatto riferimento, che hanno prodotto immensi uffici, dalla produttività bassissima o nulla, che non hanno altra funzione se non quella di garantire uno stipendio ai dipendenti che ad essi sono preposti. Al contempo, però, vi sono altri settori in cui gli organici sono così carenti da costringere i cittadini ad attese estenuanti per l’erogazione dei servizi, se non, addirittura, a comprometterne la stessa funzionalità.


     


    Le politiche di austerità applicate, che prevedono un sostanziale blocco delle assunzioni, non risolvono il problema: perché, nel pubblico impiego, lasciano inalterati i rapporti quantitativi tra i settori di esubero ed i settori in sofferenza. Una seria riforma presupporrebbe, allora, interventi mirati, rimeditando le scelte di reclutamento (favorendo le assunzioni negli ambiti critici e bloccandole negli altri casi), di progressione di carriera (che deve essere basata maggiormente sul merito, anziché sull’anzianità), ed agevolando i meccanismi di mobilità interna. E’ questo uno dei punti chiavi di una seria ed auspicabile riforma: perché i trasferimenti nella Pubblica amministrazione avvengono, nella maggior parte dei casi, non per esigenze organizzative o gestionali, ma per iniziativa degli stessi dipendenti (i quali, per comprensibili ragioni personali e familiari, chiedono di essere trasferiti in ambiti territoriali che sono loro più confacenti). La Pubblica amministrazione opera inoltre, troppo spesso, come se fosse divisa in compartimenti stagni: cosicché non si immagina che i dipendenti di alcuni apparati in esubero (come quello di certe amministrazioni territoriali) possano essere trasferiti, dopo un adeguato periodo di formazione, in settori critici (come quello delle cancellerie giudiziarie).


     


    Le stesse incongruenze esistono a livello retributivo: ove si assiste alla contrapposizione tra un apparato dirigenziale pletorico, con plurime ed elevate retribuzioni, ed un livello impiegatizio con stipendi spesso inadeguati. Lo stipendio medio di un dipendente di Montecitorio è, all’incirca, di tre volte e mezza quella di un collega della House of Commons[157]. Allo stenografo del Senato è garantito un appannaggio pari a quello di cui beneficia il Re di Spagna[158]. All’opposto, lo Stato italiano riserva a certe categorie di pubblici dipendenti, come gli insegnanti, un trattamento salariale inaccettabile.


     


    In questo contesto, è evidente che il taglio agli stipendi dei dipendenti pubblici attuato in ossequio alle politiche di austerity incrementa, anziché diminuire, queste sperequazioni, colpendo categorie già svantaggiate e lasciando sostanzialmente indenni le vere sacche di parassitismo politico e amministrativo.


     


    6.2 La Pubblica Amministrazione ai tempi della crisi


     


    Resta quindi da chiedersi quale sia l’impatto dei tagli sul modo in cui  l’Amministrazione potrà concretamente esplicare le sue funzioni. Le aspettative non sono certo delle migliori. Il sistema sanitario italiano, un tempo uno dei migliori ed efficienti al mondo – seppur non immune da malversazioni e sprechi - è già stato notevolmente ridimensionato. Secondo l’Ocse[159], la spesa sanitaria pro-capite italiana, in termini reali, si è ridotta del 2% nel 2011 (ma la diminuzione, nel biennio 2009-2011, interessa anche altri dieci Paesi europei). Ancora peggiori sono le conseguenze su settori – come quello giudiziario – in cui l’Italia ha invece sempre spiccato per inefficienza e cronica carenza di risorse.  Con un organico di magistrati perennemente sottodimensionato ed incapace di gestire un contenzioso dalle proporzioni immani, il principio di ragionevole durata del processo, sancito dall’art. 111 della Costituzione, resta un lontanissimo miraggio. Ancora più nefaste sono le condizioni del sistema carcerario, il quale necessiterebbe di investimenti, e non di tagli, per risolvere finalmente il dramma di un apparato penitenziario fondato su carceri antiquate e sovraffollate e caratterizzato da una cronica carenza di personale di sorveglianza. Gli unici rimedi tentati in questi anni sono stati dei palliativi a costo zero – ed anzi rivolti a ridurre la spesa - quali l’adozione di discutibili provvedimenti di clemenza che manifestano una sostanziale abdicazione dei poteri pubblici rispetto alla ineliminabile necessità di esplicare la propria funzione preventiva e punitiva. Ciò non ha impedito, peraltro, che l’Italia sia stata più volte condannata dalla Corte di Strasburgo per le condizioni inumane del proprio sistema carcerario. E’ questo un buon esempio di quanto le inefficienze e le carenze dell’Amministrazione – in questo caso quella penitenziaria – se si spingono oltre un certo punto, possono porre problemi non solo di carattere politico, ma anche giuridico - costituzionale. 


     


    Il sistema carcerario italiano riserva ai detenuti delle condizioni compatibili con il divieto di “trattamenti contrari al senso di umanità”, stabilito dall’art. 27 della Costituzione? Può una situazione di fatto, anziché una specifica norma legislativa, determinare una violazione di una disposizione costituzionale? La Corte costituzionale è stata investita della questione e l’ha affrontata in una recente sentenza, la n. 279 del 22 novembre 2013.  Due Tribunali di Sorveglianza – quelli di Venezia e di Milano - avevano posto la questione di legittimità costituzionale dell’art. 147 del codice penale  «nella parte in cui non prevede, oltre ai casi ivi espressamente contemplati, l’ipotesi di rinvio facoltativo dell’esecuzione della pena quando essa debba svolgersi in condizioni contrarie al senso di umanità». La Corte costituzionale ha ritenuto inammissibile la questione, pur ritenendola, sostanzialmente, fondata nel merito:  ciò in considerazione del «rispetto della priorità di valutazione da parte del legislatore sulla congruità dei mezzi per raggiungere un fine costituzionalmente necessario». In altre parole, il problema è stato affrontato con un disinvolto ricorso al criterio della discrezionalità del legislatore, utilizzato in certi casi dalla Corte per togliersi d’impaccio, e obliterato in alcune sentenze manipolative in cui prevale invece l’intento interventistico. Tuttavia, conscia del fatto che, di fronte alla dovizia di soluzioni possibili, il legislatore potrebbe, come un novello asino di Buridano, non adottarne nessuna, la Corte costituzionale ha lanciato il monito per cui «non sarebbe tollerabile l’eccessivo protrarsi dell’inerzia legislativa in ordine al grave problema individuato nella presente pronuncia».


     


    6.3 Il nodo gordiano


     


    Le misure anti-crisi sollevano, dunque, interrogativi ai quali i Tribunali costituzionali dovranno dare una risposta. Qualche vecchia sentenza della Consulta insegna che, in tempi di crisi, al legislatore, se non tutto, molto è concesso[160]. I tempi sono veramente cambiati, sono finalmente maturi per un delicato – ma necessario - mutamento di rotta, o il vino nuovo sarà versato in otri vecchi? Concetti quali “discrezionalità del legislatore”, “norme programmatiche e norme precettive”, saranno forse, ancora, i grimaldelli utilizzati dai giudici costituzionali per trovare la quadratura del cerchio, in un contesto nel quale, con poca attenzione ai contenuti minimi ed effettivi dei diritti fondamentali, il vincolo del pareggio di bilancio rischia di rappresentare il nodo che rende il groviglio inestricabile. Si esamini, ad esempio, l’art. 34 della Costituzione italiana. Esso stabilisce che “i capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, hanno diritto di raggiungere i gradi più alti degli studi. La Repubblica rende effettivo questo diritto con borse di studio, assegni alle famiglie ed altre provvidenze, che devono essere attribuite per concorso”. Ci si dovrebbe chiedere, allora, fino a che punto il legislatore potrebbe limitare e ridurre queste provvidenze fino a determinare una violazione della norma costituzionale. Ed in che modo la Corte costituzionale potrebbe sindacare queste scelte, ponendo un argine alla smania decurtatrice; ma, al contempo, in base a quale criterio potrebbe fissare il limite minimo invalicabile senza sconfinare nell’arbitrio. 


     


    Certo è che, di fronte a tagli che minacciano sempre maggiormente la funzionalità dell’apparato amministrativo, il raggio d’azione dei Tribunali costituzionali è destinato ad aumentare; e con esso il margine di discrezionalità – e di opinabilità – delle decisioni.  E’ noto che il Tribunale costituzionale portoghese si è già pronunciato contro certe misure di austerità decise dal Governo.


     


    In Italia, come si è già osservato nel paragrafo quarto, la Corte costituzionale è più volte intervenuta per dirimere i contrasti che le nuove politiche economiche hanno generato tra Stato centrale ed Enti territoriali. E’ indubitabile, in effetti, che l’austerity abbia prodotto fenomeni di neo-centralismo statale, di dubbia compatibilità con principi costituzionali quali quello di sussidiarietà. Non ci si deve sorprendere dunque se le Regioni, lamentando una violazione delle proprie competenze, innalzeranno sempre più spesso il loro orgoglioso vessillo dinanzi alla Consulta.  


     


    In ogni caso, oltre che di dubbia costituzionalità, il nuovo fenomeno è di altrettanto dubbia opportunità: perché il decentramento favorisce l’effettivo controllo dei cittadini sull’utilizzo delle pubbliche risorse, che rappresenta, almeno potenzialmente, il principale antidoto contro gli sprechi e le malversazioni (anche se, in realtà, la situazione italiana sembra smentire tale constatazione, vista la proliferazione della corruzione politica negli enti locali).


     


    In ogni caso, è facilmente prevedibile che altro materiale per l’incessante lavoro della Corte proverrà dalla concreta applicazione del principio del pareggio di bilancio. E’ noto che cinque Premi Nobel hanno scritto un sentito appello a Barack Obama per avvisarlo che il pareggio di bilancio è una sorta di camicia di forza economica, che, specialmente in periodi di recessione, può produrre effetti perversi[161]. Si può quindi dubitare dell’effettiva opportunità di inserire nella Costituzione una siffatta regola, che rischia di sovrapporre in modo confuso diritto ed economia, giustizia e finanza, trasformando i giudici costituzionali in revisori dei conti. Ma questa non è l’unica ragione che desta perplessità. Ciascun scaltro imprenditore sa che, per sviluppare la sua attività, dovrà in certo misura far prudente ricorso all’indebitamento, così come un esperto timoniere sa che la rotta della navigazione richiede una certo margine di manovra che non può non tener conto della direzione dei venti. Il problema è che, finora, tra i nostri amministratori, nessuno ha dimostrato di saper reggere il timone della nave. La verità è dunque questa: di fronte all’incapacità di selezionare una migliore classe dirigente, con la regola del pareggio di bilancio si è tentato di porre un freno alle dissennate scelleratezze di quella esistente.


     


    6.4 Un fallimento ideologico


     


    Del resto, quelli descritti sono solo alcuni dei più eclatanti effetti della crisi sul sistema costituzionale, ma non certo gli unici, al punto che autorevoli commentatori parlano ormai di un vero e proprio “diritto della crisi”[162], caratterizzato da una forte riduzione del dibattito democratico e parlamentare, di cui il massiccio ricorso alla decretazione d’urgenza da parte del governo costituisce uno degli indici più inquietanti e palesi. L’esecutivo assume un ruolo preminente. Criteri di carattere economico prendono il sopravvento sui principi giuridici e costituzionali, al punto che, di alcuni criteri finanziari, si esige l’inserimento tra le norme di rango supremo (come è avvenuto per la regola del pareggio di bilancio). Il principio dettato dall’art. 41 della Costituzione italiana, secondo cui l’attività economica pubblica e privata può essere indirizzata e coordinata a fini sociali, sembra invertito: lo Stato abdica alla sua funzione sociale di fronte agli interessi economici. 


     


    In questo contesto, la crisi finanziaria, ormai divenuta strutturale, pone nuovi interrogativi circa la configurazione sociale dello Stato[163].


     


    Le politiche di austerità, massima espressione di questa recente tendenza economicistica, si sono dimostrate una reazione inadeguata alla crisi. I proclami sul rigore dei conti pubblici sono divenuti ben presto un comodo alibi per l’applicazione di misure neo-liberistiche che rischiano di smantellare, insieme al Welfare, conquiste sociali che si davano già per storicamente acquisite: a dimostrazione del fatto che le conquiste non sono mai definitive, e che il regresso è sempre possibile. I diritti di molti sono stati progressivamente erosi, mentre i privilegi di pochi sono rimasti sostanzialmente intatti. In questa nuova, pericolosa concezione, la Pubblica amministrazione è vista solo come un ingombrante fardello ed i servizi pubblici come un costo da contenere. 


     


    In realtà, i principali responsabili del dissesto economico vanno ricercati altrove. D’altro canto, non si deve dimenticare che l’attuale crisi della finanza pubblica ha avuto origine, Oltreoceano, da una crisi della finanza privata[164]. Visti gli effetti devastanti che essa può provocare, non si può negare, dunque, che l’economia di mercato costituisca, al giorno d’oggi, una questione centrale per il diritto costituzionale[165].


     


    Al contrario, la tracotante sicurezza con cui molti economisti e politici, presentandosi come i portavoce di una scienza esatta[166], hanno imposto i piani di austerità come unico possibile rimedio alla crisi economica, dovrebbe ora lasciare il posto a una pubblica ammenda. Ma è difficile credere che ciò accadrà. Bisogna certo apprezzare il recente intervento di Giorgio Napolitano al Parlamento europeo[167], nel quale il Presidente della Repubblica ha evidenziato la necessità di accantonare le politiche di austerità, delle quali egli stesso, forte sostenitore del rigorismo di Monti, era stato, almeno indirettamente, fautore. 


     


    I responsabili di questo disastroso rigorismo devono tuttavia essere individuati non solo a livello nazionale, ma anche – e soprattutto – europeo. La straordinaria determinazione con cui, in molti Stati membri, le politiche di austerity sono state applicate rappresentano un singolare caso di sinergia a livello sovranazionale che, se non avesse prodotto risultati così nefasti, parrebbe dover essere, per ciò solo, salutato con favore nell’ottica dell’integrazione. In realtà, oltre che nel merito, tale sinergia è stata anche – e soprattutto – deleteria per il metodo con cui è stata costruita.


     


    Il prezzo da pagare è stato, innanzi tutto, quello di una pericolosa uniformazione su una sorta di pensiero unico pseudoscientifico. Il dibattito a livello europeo, già assai scarso, è stato immediatamente azzerato; quello in ambito nazionale, benché originariamente più acceso, è stato, anch’esso, progressivamente sopito. Emblematica è, in proposito, la fretta con cui, in Spagna, è stata approvata la riforma costituzionale che ha introdotto il principio di equilibrio di bilancio. Nei Paesi più colpiti dalla crisi, le aule parlamentari, da tradizionali luoghi di composizione dei conflitti sociali, sono diventati uffici certificatori di decisioni già prese altrove; i governi, dal canto loro, hanno spesso assunto il ruolo di meri esecutori di programmi prestabiliti dall’esterno, a prescindere dall’esito delle elezioni[168]. Di questo inquietante fenomeno vi sono stati diversi, significativi, casi, di cui si è dato conto nelle pagine precedenti; anche la rassicurante e subdola maschera di esecutivi “tecnici” che è stata affibbiata a certe compagini governative è ben presto caduta di fronte alla realtà di governi “politici” che essi rappresentano[169]. 


     


    7. Epilogo


     


    Se le cause della crisi finanziaria vanno ricercate al di fuori dell’Unione, le ragioni del fallimento delle misure intraprese per risolverla devono, dunque, essere individuate al suo interno[170]: e sono ragioni non solo di carattere economico, ma anche – e soprattutto – d’impronta politica e costituzionale.


     


    Nel suo recente discorso al Parlamento europeo, cui si è appena fatto riferimento, Giorgio Napolitano ha voluto precisare che il Governo Monti non è nato da un suo “capriccio”[171], ma, sostanzialmente, da una situazione d’emergenza. In realtà, il sospetto che sulla formazione di tale esecutivo abbiano fortemente inciso le manovre e le pressioni, a volte esplicite ed altre volte occulte, di certi poteri esterni non codificati, si regge su così fondati argomenti da potersi ormai considerare un dato ragionevolmente acquisito. 


     


    Del resto, l’Europa si trova ormai invischiata in una melassa da cui spiccano, per forza ed intraprendenza, centri di potere al di fuori del circuito istituzionale, che relegano i leaders degli Stati più deboli ad un oscuro ruolo di comprimari. In tal modo, alle tendenze egemoniche dell’asse franco-tedesco, si è associato, in questo anomalo direttorio europeo, la sempre più ingombrante presenza della troika; con il risultato che, mentre la cittadinanza resta relegata ai margini, nessuna decisione politicamente importante può ormai essere assunta senza l’imprimatur di quell’inquietante trimurti, al cospetto della quale finanche le Costituzioni nazionali diventano un’argilla fluida e malleabile.


     


    Predominano poteri de facto, le cui prerogative, che essi stessi si sono attribuiti, vanno al di là di ogni legittimazione politica o democratica. Il Cancelliere tedesco ed il Presidente francese rivendicano un ruolo di preminenza, mentre Van Rompuy continua ad essere l’oscuro centralista in attesa di chiamate da Washington. Enti istituzionali, come la Banca Centrale Europea, travalicano le proprie competenze arrogandosi la facoltà di imporre agli Stati membri le politiche economiche da seguire. Le piazze affaristiche richiamano l’attenzione più delle aule parlamentari; certe fibrillazioni borsistiche possono portare i governi al collasso. Le istituzioni statali e quelle europee si muovono al di fuori di ogni logico rispetto del principio di sussidiarietà e di riparto delle competenze[172]. 


     


    Com’è stato osservato, 


     


    “la UE ha hecho evidente que carece de mecanismos para poder responder a las crisis del capitalismo financiero. La UE se ha visto sometida a una crisis económica sin espacio público europeo, sin Pueblo europeo, sin política europea, sin responsabilidad política europea, sin real democracia europea”[173].


     


    Del resto, nonostante la ciclica instabilità del capitalismo[174], la situazione attuale non ha precedenti. Non nella crisi finanziaria del ‘29, quando l’Europa comunitaria non esisteva ancora. Non in quella petrolifera degli anni ’70, in cui essa esisteva solo a livello embrionale. D’altra parte, la crisi del ‘29, oltre a conseguenze sommamente negative (favorì la stessa ascesa del nazismo), ne generò anche di positive: come nel caso di certe riforme del New Deal[175]. Al contrario, la crisi attuale ha prodotto effetti per lo più nefasti, innescando un pericoloso processo di ridimensionamento del settore pubblico e di progressivo smantellamento dello Stato sociale. 


     


    Il caos che regna a livello europeo ricorda, per certi aspetti, gli ultimi anni dell’antica repubblica romana, in cui ad un progressivo indebolimento delle istituzioni repubblicane seguì un’involuzione autoritaria che, in pochi decenni, la esautorò completamente dalle proprie funzioni per lasciar spazio a dittatori e triumviri. Del resto, è noto che i tempi di crisi e di emergenza – reale o fittizia – costituiscono il momento più critico per le istituzioni democratiche, le quali si trovano esposte a tendenze autoritarie ed accentratrici. 


     


    I tempi, fortunatamente, sono cambiati, e, in Europa, le istituzioni democratiche sono ormai così saldamente strutturate che non può certo prefigurarsi il rischio di un loro crollo totale; ma permane la minaccia di un loro progressivo indebolimento che finisca per ridurle ai minimi termini.  Certamente, gli attacchi alla democrazia non provengono più da un colpo di mano o di cannone, ma da meno cruente – ancorché più subdole – pressioni dei mercati finanziari. 


     


    Tuttavia, di fronte agli attacchi degli speculatori, l’Unione ha dimostrato di essere incapace di proteggere adeguatamente gli Stati membri, lasciandoli, per utilizzare una nota metafora manzoniana, come vasi di coccio in mezzo a vasi di ferro. Gli Stati dell’Eurozona sono stati quelli più colpiti, e la moneta unica, per il modo erroneo in cui è stata gestita, si è dimostrata un fattore non di forza, come si auspicava, ma di debolezza.


     


    D’altro canto, l’euroscettismo dilaga, mentre i partiti populisti e xenofobi vedono accrescere i propri consensi. 


     


    In Svizzera, il sì al referendum per la previsione di quote all’ingresso di immigranti comunitari rappresenta un altro dato allarmante. In effetti, sebbene il Paese elvetico non formi parte dell’Unione, l’esito della consultazione costituisce un retrogrado segnale di diffidenza e chiusura, che ricorda il ristabilimento dei controlli alla frontiera decisi dalla Danimarca nel 2011 o le dichiarazioni xenofobe del Presidente francese Nicolas Sarkozy. L’Europa della diffidenza e del sospetto rischia di prevalere sull’Europa dell’integrazione e della solidarietà reciproca.


     


    Del resto, le divisioni e le contraddizioni in seno all’Unione sono aumentate: e ciò non tanto tra Est e Ovest, tradizionalmente distinti e meno coesi, quanto, piuttosto, tra Stati del Nord e Stati del Sud. 


     


    Sullo scenario internazionale, il peso politico dell’Unione continua ad essere pressoché nullo: di ciò si è avuta l’ennesima conferma nel ruolo modesto che le istituzioni europee hanno assunto nei recenti avvenimenti che hanno stravolto il mondo arabo.


     


    D’altra parte, mentre le superpotenze di sempre mantengono la loro ingombrante presenza sullo scenario internazionale, i nuovi giganti dell’era globale avanzano a grandi passi e costringono una vecchia e asmatica Europa ad un’affannosa rincorsa che essa non sembra in grado di reggere.


     


    Il “bilancio fallimentare” cui fa riferimento il titolo del paragrafo precedente non è, dunque, quello della Grecia, del Portogallo o dell’Italia, ma quello dell’Europa nel suo complesso: ed è un fallimento politico, ancor prima che economico.


     


    La crisi economica è stata il primo vero banco di prova, e la capacità di reazione ad essa ha rappresentato la maggiore scommessa dell’Unione fin dal suo sorgere: e finora è stata, purtroppo, una scommessa persa. 
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    1. PREMESSA. LA PROSPETTIVA DELLA CRISI IN EUROPA


     


    Con il termine crisi (κρίσις) gli antichi greci erano soliti indicare l’atto della separazione della granella del frumento dalla paglia e dalla pula[1]. Traslato sul piano sociale, invece, il termine non presentava la coloritura negativa che (almeno in Europa) si è soliti attribuirgli ai giorni nostri, ma, più semplicemente e più asetticamente, si limitava ad esprimere un momento in cui l’eracliteo “divenire delle cose” imponeva la necessità di operare una scelta tra diverse possibili opzioni. Le fasi di crisi, dunque, erano intese come il preludio di epocali trasformazioni sociali e quindi se per un verso dovevano certamente suscitare le paure di quanti potevano avere ragione di temere l’affermarsi di un nuovo ordine, per un altro erano vissute come irrinunciabili opportunità di cambiamento e di rilancio della società.


     


    Alla luce di queste considerazioni etimologiche sulla genesi del termine, la fase storica che oggi il mondo sta attraversando può essere legittimamente interpretata come una “fase cruciale” da cui emergeranno assetti interni più giusti ed equilibri internazionali più solidi e non c’è ragione di dubitare che in molte parti del nostro pianeta (ad esempio nell’area dei cosiddetti paesi BRICS[2]) sia questa l’interpretazione che effettivamente prevale. Un momento, magari accompagnato da scelte difficili e da sacrifici, che prelude ad una rinascita.


    In Europa, però, l’orientamento predominante è scoraggiato e, pessimisticamente, legge il momento di difficoltà che accompagna le trasformazioni come il triste presagio di un ineluttabile tramonto. Le ragioni di uno scoramento che in alcuni casi si presenta con i tratti della depressione collettiva sono sicuramente assai profonde e difficili da rappresentare in maniera esaustiva. Diversamente da quanto accade in altri contesti di più recente emersione, di primo acchito si può innanzitutto dire che c’è in Europa una più definita consapevolezza della drammaticità dei rischi che accompagnano i processi storici di ridefinizione degli equilibri: le tremende (e relativamente ‘fresche’) immagini delle dittature degli anni trenta e delle tragedie del secondo conflitto mondiale ostacolano ogni rappresentazione innocente e ricordano agli europei i costi di un fallimento nell’individuare le risposte alle nuove questioni poste dalle crisi[3]. In secondo luogo, la diffusione del benessere e le condizioni di agiatezza che nel corso dei decenni passati hanno caratterizzato i sistemi sociali europei rendono facilmente comprensibili le ragioni di chi nella crisi vede più una minaccia che una possibilità di benefico rinnovamento: le opinioni pubbliche del continente, evidentemente soddisfatte del livello medio della qualità europea della vita, hanno (a prescindere dai toni rivoluzionari che in alcuni casi assumono le loro rivendicazioni) interesse alla conservazione dello status quo e, senza riuscire ad impedire i cambiamenti imposti da nuove forze che rivendicano la possibilità di incidere sulla scena internazionale, si trovano a subire novità non auspicate e determinate dallo stato di crisi.


     


    Nonostante questi argomenti abbiano certamente un peso non secondario nell’atteggiamento di sconforto con cui l’Europa guarda alla situazione in cui versa, sembra però difficile negare che esso sia determinato anche dall’insoddisfazione verso le soluzioni proposte tanto a livello nazionale, quanto a livello sovranazionale. Segnatamente, le politiche economiche messe in atto, sotto l’impulso dell’Unione europea e delle organizzazioni economiche internazionali, dalle istituzioni statali sono da molti additate come la prima causa di un progressivo deterioramento della situazione del vecchio continente e come la minaccia più grande per il futuro dell’Europa[4]: a giudizio dei più, la rigorosa politica di controllo della spesa pubblica produce effetti recessivi e impone alle pubbliche amministrazioni una serie di vincoli che, a loro volta, si traducono in una minore capacità di fare fronte agli impegni costituzionali che queste ultime hanno nei confronti dei cittadini.


     


    Pertanto, con l’intenzione di offrire un contributo al dibattito con cui si cerca di capire se l’Europa sta seguendo il giusto cammino per uscire dalla crisi, il presente contributo in un primo momento ripercorrerà il quadro dei provvedimenti più importanti adottati negli ultimi anni e tenterà di mettere in evidenza il nesso che lega alcune disposizioni di origine (latu sensu) europea con alcuni problematici interventi sull’organizzazione delle amministrazioni pubbliche. In un secondo momento, invece, esso analizzerà quelli che paiono gli effetti più evidenti prodotti dalla fase di riforme e cercherà in conclusione di capire se il vecchio continente sta effettivamente investendo in direzione di una rinascita o se piuttosto si sta limitando a ripetere vecchi errori.


     


    2. L’‘AUSTERA’ RISPOSTA EUROPEA ALLA GRANDE CRISI ECONOMICA E FINANZIARIA


     


    Nel momento in cui si è dovuta confrontare con il contagio dei problemi economici e finanziari statunitensi, la cosiddetta eurozona (e con essa tutta l’Unione europea) si è venuta a trovare in una situazione di estrema difficoltà a causa delle note contraddizioni che caratterizzano il sistema istituzionale su cui si regge e a causa dell’impossibilità di fare ricorso al tradizionale armamentario degli strumenti anticrisi[5]. Infatti, la compressione della sovranità monetaria degli stati che hanno adottato l’euro non è stata controbilanciata dalla creazione di un’autentica sovranità monetaria europea: in ossequio ad una acritica adesione alle impostazioni classiche della teoria economica liberale, da una parte i precisi vincoli previsti dal patto di stabilità e crescita[6] e dall’altra i rigorosi divieti di intervento posti in capo all’Unione europea[7] hanno precluso il ricorso alle politiche macroeconomiche di espansione monetaria e hanno ostacolato l’attuazione di quelle politiche flessibili di bilancio che sulla scorta dell’insegnamento keynesiano sono state storicamente utilizzate per tamponare le situazioni di emergenza. Sebbene la logica che originariamente avrebbe dovuto supportare questa inedita costruzione si basi sulla volontà di conciliare l’esistenza di un unico mezzo di pagamento (che possa prevenire distorsioni monetarie) per il mercato europeo e l’esistenza di sfere nazionali autonome (che potrebbero essere messe in discussione dalla creazione di un simile strumento), un quadro generale per cui nemmeno durante una fase di crisi acuta c’è un soggetto istituzionale legittimato ad intervenire, in abbinamento al fatto che anche dopo l’approvazione del Trattato di Lisbona la politica economica europea è stata limitata soltanto alla (manifestamente inefficace[8]) possibilità di un coordinamento intergovernativo tra le politiche economiche nazionali, ha di fatto lasciato l’eurozona (e in maniera praticamente conseguenziale tutto il continente) impreparata a confrontarsi con la situazione di tempesta dei mercati finanziari. In particolare, le contraddizioni di questo sistema sono emerse in tutta la loro drammaticità nel momento in cui la crisi dei soggetti finanziari ha reso necessari onerosi interventi statali di sostegno e di protezione e ha scaricato sui bilanci pubblici contraddizioni originariamente generate da soggetti di natura privata.


     


    In questo contesto, non meraviglia dunque che molti dei tentativi di reazione siano stati orientati a colmare le lacune esistenti e a creare nuovi strumenti che potessero consentire una risposta adeguata. Così, inaugurando un problematico percorso che molto spesso ha portato gli stati membri a privilegiare soluzioni fornite (magari coinvolgendo le istituzioni europee, ma comunque) al di fuori del quadro dell’Unione europea, si è intervenuti per istituire nuovi soggetti orientati ad aiutare gli stati membri in difficoltà. Innanzitutto, una delibera del Consiglio Ecofin ha istituito un Fondo europeo di stabilità finanziaria che, attraverso strumenti di natura privatistica[9], dovrebbe intervenire per ricapitalizzare le banche e comprare debito sovrano[10]. Sempre su questa linea, poi, il Consiglio europeo del 16 e 17 dicembre ha deliberato una modifica ad hoc del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea[11] e ha quindi creato i presupposti per la stipula di un Trattato sul meccanismo europeo di stabilità che, attraverso un’apposita organizzazione internazionale, permette di rendere disponibili fondi per il sostegno degli stati membri che si trovino a dover fronteggiare gravi problemi economici[12].


     


    In cambio dell’introduzione di nuovi sistemi che introducono timide forme di solidarietà tra gli stati membri dell’Unione, i Paesi economicamente più forti, timorosi di doversi sobbarcare i costi del salvataggio di sistemi economicamente deboli, hanno preteso un inasprimento dei vincoli finanziari previsti dal Patto di stabilità e crescita e l’attivazione di stringenti procedure di controllo. Pertanto, riprendendo la strada degli interventi al di fuori del quadro giuridico dell’Unione, venticinque stati membri sono addivenuti alla stipula di un Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria[13] (c.d. Fiscal Compact), con cui si prevede un piano per un celere ripianamento dei debiti pubblici[14] e si afferma la necessità di introdurre all’interno dei sistemi costituzionali nazionali una norma che prevede l’obbligo del pareggio di bilancio[15]. Inoltre, sempre nel nome di una linea politica di esasperato rigore finanziario, sia il Fiscal Compact, sia alcuni provvedimenti normativi dell’Unione europea (si veda il c.d. six pack, il c.d. semestre europeo e il c.d. two pack[16]) disegnano un complicatissimo sistema normativo in cui, a garanzia degli obblighi di normalizzazione dei conti pubblici, si intrecciano meccanismi automatici di correzione nazionale[17], interventi surrogatori delle istituzioni europee[18], controlli della Corte di giustizia[19] e pesanti sanzioni pecuniarie[20]. Se si trascurano alcune norme che ridefiniscono il metodo aperto di coordinamento, invece, nessuna disposizione è stata dedicata alla possibilità di dar vita ad un indirizzo di politica economica europea[21].


     


    La definizione di questi accordi internazionali, in abbinamento all’acuirsi della crisi di debiti sovrani (solo parzialmente placata dalla scelta della Banca centrale europea di ridurre il tasso di interesse e di acquistare sul mercato secondario titoli di debito degli stati in difficoltà), ha spinto gli stati europei ad avviare rapidamente i processi di ratifica e di attuazione nazionale. In particolare, considerando che le previsioni internazionali relative al ripianamento del debito pubblico prevedono un termine di attuazione di tre anni, ci si è concentrati sulla costituzionalizzazione della regola del pareggio di bilancio. Nel tentativo di mandare un segnale rassicurante ai mercati, i paesi in crisi sono arrivati, anche al costo di soffocare le esigenze di dibattito nazionale e al costo di sacrificare le procedure di modifica del testo costituzionale[22], in tempi rapidissimi alla incorporazione di un principio che ha ripercussioni enormi sul funzionamento e sull’organizzazione delle amministrazioni pubbliche: seguendo l’esempio tedesco[23], la Francia ha avviato un percorso di riforma mentre Italia e Spagna hanno introdotto all’interno delle loro costituzioni la regola del pareggio di bilancio[24].


     


    3. LE TENDENZE EVOLUTIVE DELLE PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI IN TEMPO DI CRISI: SVUOTAMENTO DELLA DIMENSIONE SOCIALE DELLO STATO COSTITUZIONALE EUROPEO, ACCENTRAMENTO DEL POTERE DECISIONALE E COMMISTIONE TRA PUBBLICO E PRIVATO


     


    L’evoluzione normativa appena rappresentata dovrebbe aver messo in luce come, secondo uno schema già visto in relazione all’europeizzazione della politica monetaria, la neutralizzazione delle politiche di bilancio ha progressivamente privato gli stati dell’Unione di un importantissimo strumento di intervento per correggere gli squilibri dei mercati, senza che questo strumento sia stato attribuito alle istituzioni sovranazionali e senza che si sia data vita ad un’autentica politica economica europea. In considerazione di questo inedito contesto, le amministrazioni nazionali sono state costrette a rivedere le loro strategie in maniera che la loro azione si potesse conformare al nuovo quadro di finanza pubblica imposto dalle regole costituzionali e dalle regole internazionali sul rigore dei bilanci statali.


     


    Senza pretesa di fornire un quadro esaustivo di un fenomeno certamente troppo complesso per poter essere analizzato in queste pagine, a giudizio di chi scrive pare che possano essere individuate almeno tre tendenze che accomunano l’evoluzione delle pubbliche amministrazioni dei paesi coinvolti dalla crisi[25].


     


    Il primo e più evidente effetto delle trasformazioni descritte riguarda l’attività espletata dalle pubbliche amministrazioni a garanzia dei diritti fondamentali. Sebbene è vero che il rigore contabile non è di per se stesso incompatibile con la forma costituzionale dell’organizzazione statale e sebbene è vero che la previsione di alcune clausole di flessibilità mostra come non si sia inteso stabilire un «obbligo statico di pareggio[26]», l’esperienza greca dovrebbe essere sufficiente per mostrare come, senza riuscire a mettere ordine nei conti pubblici, l’applicazione dell’austerity europea riesca a mettere in crisi la coesione sociale e possa incidere negativamente sulla protezione di diritti basilari[27]. Infatti, se è legittimo sostenere che le nuove regole contabili svolgono un’imprescindibile «funzione costituzionale di garanzia dei diritti di cittadinanza inclusiva e intergenerazionale[28]», l’impressione è che, lungi dal configurarsi come un’opportuna attività di razionalizzazione della spesa del settore pubblico[29], la trasformazione delle pubbliche amministrazioni stia concretamente assumendo le forme di una riduzione delle prestazioni erogate ai cittadini che mette in crisi l’accezione di eguaglianza che abbiamo fin oggi conosciuto e che è difficilmente compatibile con le costituzioni dei paesi membri dell’Unione europea e anche con le più prudenti regole codificate dalle carte sovranazionali[30]. Infatti, la necessità di contenere i costi del settore pubblico ha spinto a riduzioni drastiche e difficilmente conciliabili con l’idea di eguaglianza codificata a livello costituzionale ed europeo: in Italia, il fondo per il sostegno della famiglia passa dai 346,4 milioni del 2008 ai 31,9 milioni dello scorso anno, il fondo sanitario nazionale subisce tagli superiori ai due miliardi di euro per l’anno 2013 e addirittura il fondo per la non autosufficienza è stato temporaneamente azzerato[31]; alla stessa maniera è possibile riferire che in Spagna[32], in Portogallo[33], in Romania[34] e in Ungheria[35], le politiche del rigore finanziario hanno imposto interventi draconiani sulla spesa delle amministrazioni che a loro volta hanno prodotto durissimi effetti negativi sulla effettività dei diritti fondamentali garantiti dalle rispettive costituzioni nazionali e dall’ordine giuridico sovranazionale.


     


    Un secondo effetto delle trasformazioni prodotte dalla crisi nel settore della amministrazione riguarda poi la distribuzione del potere decisionale tra i vari livelli istituzionali che convivono all’interno del territorio nazionale. Se, in relazione al piano delle rapporti tra Unione e stati membri, è possibile dubitare sulla prevalenza delle forze centrifughe o delle forze centripete, in relazione al secondo piano del «doppio intreccio federale[36]» europeo (quello dei rapporti tra stati membri e autonomie territoriali), non si possono alimentare dubbi a proposito dell’emersione di una comune tendenza accentratrice che, in nome di inderogabili esigenze di razionalità economica, priva di significato le previsioni nazionali e sovranazionali in materia di autonomia[37]. Anche in questo caso è possibile riferire alcuni esempi emblematici della problematicità di una situazione che contribuisce a comprimere ulteriormente gli spazi per la tutela dei diritti fondamentali dei cittadini[38]: in Italia, a seguito della crisi, sono stati avanzati vari progetti legislativi per l’abolizione delle provincie (cioè di un’istituzione espressamente prevista dalla Costituzione nazionale) e il fondo per il finanziamento delle regioni è passato dai 654 milioni di euro del 2008 ai 10,8 milioni del 2012[39].


     


    Meno evidente, ma non per questo meno problematica è quella tendenza che sta portando le amministrazioni a delegare ai privati funzioni pubbliche che potrebbero andare al di là di quanto consentito dall’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale[40]. Infatti, se una ridefinizione dei confini tra pubblico e privato può essere utile a fronteggiare l’attuale momento di difficoltà, questa operazione non può certo travalicare i confini tracciati dai testi costituzionali: se non possono suscitare perplessità le norme italiane che consentono alle imprese private la costruzione e la gestione delle carceri in regime di project financing è certamente contrario al parametro della dignità umana la possibilità (che sembra fatta salva dal tenore letterale del testo normativo) di investire il privato della responsabilità organizzativa del lavoro dei detenuti[41]. Alla stessa maniera, anche se la situazione è in parte alleviata dall’intervento dei privati che lavorano nel settore dell’istruzione e della formazione universitaria, non si può fare a meno di rilevare che, per la loro rilevanza, alcuni interventi di contenimento dei costi sembrano in aperta contraddizione con le regole costituzionali che riconoscono le autonomie funzionali delle università, il diritto allo studio e il principio di eguaglianza: in Italia, a partire dal 2008, il fondo per il finanziamento ordinario delle università ha perso circa 1,1 dei 7 miliardi di cui era dotato nel 2008 e solo nel 2013 è stato decurtato del 4,5% (pari a circa 400 milioni di euro) rispetto all’importo dell’anno precedente[42]; in Spagna, negli ultimi tre anni i tagli ai fondi statali destinati all’istruzione sono stati del 31,6% a cui bisogna aggiungere anche il 12,21% delle decurtazioni dei finanziamenti delle Comunità autonome[43].


     


    4. CONCLUSIONI. LA CRISI COME OPPORTUNITÀ E LE PERPLESSITÀ SULLA GESTIONE EUROPEA DELL’EMERGENZA


     


    Pur nella loro parzialità, i dati riportati dovrebbero consentire di tracciare un quadro sommario del modo contraddittorio in cui l’Europa sta affrontando le difficoltà connesse alla fase di crisi e dovrebbero essere sufficienti a supportare un ragionamento critico sulla linea di azione finora seguita dalle istituzioni dell’Unione.


     


    Per un verso, infatti, secondo una linea di apparente discontinuità normativa con l’esperienza antecedente alla crisi, si assiste ad un turbinio di nuove disposizioni che in nome dell’emergenza appaiono inevitabilmente orientate a ridefinire l’organizzazione delle pubbliche amministrazioni in Europa: anche se la complessità delle dinamiche in corso rende difficile prevedere con certezza assoluta l’esito finale verso cui tende il sistema europeo, non ci possono essere dubbi a proposito dei poderosi cambiamenti determinati dal processo di riallocazione delle competenze tra i diversi livelli della governance multilivello e dal processo di riallocazione delle competenze tra il settore pubblico e il settore privato.


     


    Per contro però, secondo una linea di piena continuità filosofica con il passato, nessuno dei nuovi provvedimenti pare orientato a mettere in discussione i presupposti ideologici e culturali su cui si regge l’integrazione europea, ma essi sembrano anzi destinati ad esasperare le contraddizioni e le criticità all’interno dell’Unione. Così, già sul piano della metodologia politica, ci si rende immediatamente conto che la risposta europea continua a correre lungo i binari dell’esperienza passata: invece che inaugurare un percorso di riforme che finalmente metta i cittadini europei in condizione di esprimere la loro visione sul futuro del continente e di immaginare possibili vie di uscita dal momento di impasse, si prosegue con un’anacronistica e farraginosa miscela tra funzionalismo e concezione intergovernativa che lascia ad un’oscura e poco trasparente concertazione tra governi nazionali e burocrazia europea il compito di dettare le regole e che, in spregio a qualsiasi idea di democrazia, presenta le soluzioni individuate come le uniche percorribili anche quando queste si pongono ben al di là dei limiti fissati dal diritto[44]. Alla stessa maniera, pure sul piano delle scelte politiche sostanziali, grava l’ombra del passato: a questo riguardo, non si può fare a meno di osservare come, lungi dal prendere le distanze dal modello seguito negli anni precedenti, gli interventi europei (in particolare il tanto discusso Fiscal Compact) proseguano nella direzione della neutralizzazione di ogni forma di intervento di correzione di possibili squilibri causati dal mercato[45].


     


    Nonostante il grande affanno con cui cerca di individuare nuove soluzioni tecniche, insomma, l’Europa inspiegabilmente ritiene di non dover cambiare nulla della impostazione organizzativa che la ha portata nella situazione in cui si trova adesso ed invece di compiere il salto verso un’integrazione politica continua a perseguire l’obiettivo della mera integrazione giuridico-economica. Alla stessa maniera, per quanto ciò possa sembrare paradossale, essa ritiene che in un momento in cui il mercato ha mostrato i suoi limiti sia opportuno insistere con le politiche che privano gli organi politici della possibilità di prevenzione e controllo degli errori commessi nel quadro del libero gioco delle forze economiche. Prova evidente di questa concezione conservatrice è che in più di una occasione si è preferito violare le regole previste dal Trattato di Lisbona (a questo proposito si può tranquillamente far riferimento alle vicende che recentemente hanno portato il Tribunale federale tedesco a presentare la prima questione pregiudiziale alla Corte di giustizia[46]), piuttosto che adeguarle ad un contesto che con tutta evidenza era cambiato ben prima della faticosa entrata in vigore delle modifiche proposte nel 2007[47]. Questo conservatorismo europeo appare ancora più inspiegabile se solo ci si rende conto che nel resto del mondo si sta vivendo una fase di trasformazioni storiche: soltanto per fermarsi agli esempi più evidenti, è possibile riferirsi ai provvedimenti con cui Obama ha introdotto piani sanitari nazionali e salari minimi o alle prime riforme sociali recentemente concesse dall’esecutivo cinese.


     


    Oltre che difficile da spiegare e storicamente decontestualizzato, pare quanto mai pericoloso insistere con un approccio politico che rifiuta di vedere la crisi come opportunità di cambiamento e che, con un atteggiamento di rimozione delle difficoltà, si limita a ribadire come niente fosse gli assetti antecedenti. Come si è ricordato in apertura, infatti, già in passato la scelta di non confrontarsi con le istanze di rinnovamento poste dalla crisi ha determinato in Europa delle catastrofi. Oggi campanelli di allarme di questo tipo non mancano. In un momento in cui la crisi peggiora le condizioni materiali di vita di tante persone, la frustrazione di cittadini che, senza trovare alcun supporto, si confrontano quotidianamente con una struttura istituzionale non trasparente e non democratica sta inesorabilmente alimentando partiti populistici che fanno dell’antieuropeismo e del nazionalismo una bandiera propagandistica: dalla Francia all’Ungheria e dalla Grecia alla Finlandia praticamente ovunque sul territorio europeo si assiste ad una reviviscenza di manifestazioni politiche antidemocratiche.


     


    A fronte del rischio che la crisi riporti in auge formule autoritarie, la speranza è che le elite nazionali (che ancora tengono in mano le redini del processo di integrazione e che troppo spesso lo orientano ai propri fini) si rendano finalmente conto della necessità di aprire ai cambiamenti richiesti dal nuovo contesto e si preoccupino di dar forma ad un modello virtuoso di integrazione in cui i cittadini europei possono far sentire le loro esigenze e riescano a condizionare effettivamente l’attività delle istituzioni politiche sovranazionali. Altrimenti un’opportunità preziosa per realizzare l’Europa dei padri fondatori sarà andata perduta e, tradendo definitivamente lo spirito di un’Unione che, tra le altre cose, «si prefigge di […] promuovere il benessere[48]», si finirà con l’abbandonare i cittadini europei ad un destino oscuro.


  


  


  [1] Ricorda questo significato originario del termine crisi anche I. Ciolli, Crisi economica e vincoli di bilancio, in www.gruppodipisa.it.


  [2] È questa l’impressione che si ha leggendo il contributo di H. Araùjo de Gusmão, Uma anàlise do desenho constitucional e da evolução do setor pùblico brasileiro, in corso di pubblicazione.


  [3] Per un parallelo tra l’attuale situazione di crisi e gli errori commessi in Germania nel tentativo di affrontare le grandi questioni costituzionali poste dalla grande crisi del 1929 si veda C. Amirante – S. Gambino, Weimar e la crisi europea, Cosenza, Periferia, 2008.


  [4] In questo senso, si veda innanzitutto C. Amirante, Dalla forma stato alla forma mercato? Prove di dialogo tra giuristi, economisti e storici, in C. Amirante – S. Gambino, op. cit., 237 – 251. Tra gli altri che si sono occupati della questione criticando le scelte politiche europee si veda anche N. De Leo, L’austerite europeenne: un choix discutable, in www.koreuropa.eu.


  [5] È quanto giustamente segnala S. Mangiameli, Crisi economica e distribuzione territoriale del potere politico, in www.rivistaaic.it.


  [6] Come è noto il patto di stabilità e crescita impone che il debito pubblico degli stati europei non superi il sessanta percento del prodotto interno lordo e che il deficit di bilancio non superi il tre percento del prodotto interno lordo.


  [7] Il principio di non salvataggio finanziario degli stati membri è previsto dall’art. 125 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea.


  [8] In questo senso, S. Mangiameli, op cit., afferma che «il massimo che in Europa si è potuto fare è stato il c.d. “metodo aperto di coordinamento” delle politica intergovernativa europea, che ha funzionato male in tempo di crisi e che non funziona affatto in presenza della crisi».


  [9] Si noti che il Fondo ha natura di una società di diritto lussemburghese tra gli stati membri dell’euro e opera sul mercato finanziario attraverso l’emissione di obbligazioni e altri strumenti di debito.


  [10] La delibera Ecofin è del 9 maggio 2010.


  [11] Con il Consiglio europeo del 28-29 ottobre 2010 è stato ribadito il principio del non salvataggio finanziario e si è iniziata a prendere in considerazione l’ipotesi di modificare i trattati istitutivi per prendere permettere la creazione di un meccanismo di gestione della crisi. Con il Consiglio europeo del 16-17 dicembre 2010 si è deciso di modificare l’art. 136 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea, aggiungendo un terzo comma che oggi (in seguito alla celere ratifica degli stati membri) dispone che «gli stati membri la cui moneta è l’euro possono istituire un meccanismo di stabilità da attivare ove indispensabile per salvaguardare la stabilità della zona euro nel suo insieme. La concessione di qualsiasi assistenza finanziaria necessaria nell’ambito del meccanismo sarà soggetta a una rigorosa condizionalità».


  [12] Il Trattato sul meccanismo europeo di stabilità è stato stipulato il 2 febbraio 2012.


  [13] Il Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria è stato firmato il 2 marzo 2012.


  [14] L’art. 4 del Fiscal Compact prevede che «quando il rapporto tra il debito pubblico e il prodotto interno lordo di una parte contraente supera il valore di riferimento del 60% di cui all'articolo 1 del protocollo (n. 12) sulla procedura per i disavanzi eccessivi, allegato ai trattati dell'Unione europea, tale parte contraente opera una riduzione a un ritmo medio di un ventesimo all’anno come parametro di riferimento secondo il disposto dell'articolo 2 del regolamento (ce) n. 1467/97 del Consiglio, del 7 luglio 1997, per l'accelerazione e il chiarimento delle modalità di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi, come modificato dal regolamento (ue) n. 1177/2011 del Consiglio, dell'8 novembre 2011. L'esistenza di un disavanzo eccessivo dovuto all'inosservanza del criterio del debito sarà decisa in conformità della procedura di cui all'articolo 126 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea». Si veda, in proposito, A. L. Valvo, Una nuova governance economica al servizio della ue, in Studi in onore di Augusto Sinagra, Roma, 2013, Vol. iv, p. 527 ss.


  [15] Con una disciplina assai dettagliata l’art. 3 del Fiscal Compact prevede che «Le parti contraenti applicano le regole enunciate nel presente paragrafo in aggiunta e fatti salvi i loro obblighi ai sensi del diritto dell'Unione europea: a) la posizione di bilancio della pubblica amministrazione di una parte contraente è in pareggio o in avanzo; b) la regola di cui alla lettera a) si considera rispettata se il saldo strutturale annuo della pubblica amministrazione è pari all'obiettivo di medio termine specifico per il paese, quale definito nel patto di stabilità e crescita rivisto, con il limite inferiore di un disavanzo strutturale dello 0,5% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato. Le parti contraenti assicurano la rapida convergenza verso il loro rispettivo obiettivo di medio termine. Il quadro temporale per tale convergenza sarà proposto dalla Commissione europea tenendo conto dei rischi specifici del paese sul piano della sostenibilità. I progressi verso l'obiettivo di medio termine e il rispetto di tale obiettivo sono valutati globalmente, facendo riferimento al saldo strutturale e analizzando la spesa al netto delle misure discrezionali in materia di entrate, in linea con il patto di stabilità e crescita rivisto; c) le parti contraenti possono deviare temporaneamente dal loro rispettivo obiettivo di medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo solo in circostanze eccezionali, come definito al paragrafo 3, lettera b); d) quando il rapporto tra il debito pubblico e il prodotto interno lordo ai prezzi di mercato è significativamente inferiore al 60% e i rischi sul piano della sostenibilità a lungo termine delle finanze pubbliche sono bassi, il limite inferiore per l'obiettivo di medio termine di cui alla lettera b) può arrivare fino a un disavanzo strutturale massimo dell'1,0% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato; e) qualora si constatino deviazioni significative dall'obiettivo di medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo, è attivato automaticamente un meccanismo di correzione. Tale meccanismo include l'obbligo della parte contraente interessata di attuare misure per correggere le deviazioni in un periodo di tempo definito». Il secondo comma della stessa disposizione prevede che «Le regole enunciate al paragrafo 1 producono effetti nel diritto nazionale delle parti contraenti al più tardi un anno dopo l'entrata in vigore del presente trattato tramite disposizioni vincolanti e di natura permanente – preferibilmente costituzionale – o il cui rispetto fedele è in altro modo rigorosamente garantito lungo tutto il processo nazionale di bilancio. Le parti contraenti istituiscono a livello nazionale il meccanismo di correzione di cui al paragrafo 1, lettera e), sulla base di principi comuni proposti dalla Commissione europea, riguardanti in particolare la natura, la portata e il quadro temporale dell'azione correttiva da intraprendere, anche in presenza di circostanze eccezionali, e il ruolo e l'indipendenza delle istituzioni responsabili sul piano nazionale per il controllo dell'osservanza delle regole enunciate al paragrafo 1. Tale meccanismo di correzione deve rispettare appieno le prerogative dei parlamenti nazionali».


  [16] Per un commento su questi provvedimenti si rinvia a S. Mangiameli, op cit..


  [17] Si veda il primo comma lett. e) dell’art. 3 del Fiscal Compact.


  [18] Si veda l’art. 5 e l’art. 7 del Fiscal Compact.


  [19] Si veda il primo comma dell’art. 8 del Fiscal Compact.


  [20] Si veda il secondo comma dell’art. 8 del Fiscal Compact.


  [21] Si vedano le norme contenute nel titolo quarto del Fiscal Compact.


  [22] Con specifico riferimento al caso della riforma italiana, si veda A. Brancasi, L’introduzione del c.d. principio del pareggio di bilancio: un esempio di revisione affrettata della Costituzione, in www.forumcostituzionale.it.


  [23] Per maggiori riferimenti sul sistema tedesco, si veda M. Poli, Il settore pubblico in Germania tra “continuità” e “trasformazioni”, in www.amministrazioneincammino.luis.it.


  [24] Per riferimenti più specifici sulle innovazioni che sono state introdotte in Francia si veda, K. Blairon, La dimension del estado y de las administraciones publicas en perspectiva comparada. El caso frances, in questo stesso numero della Rivista. Per riferimenti più specifici sulle modifiche costituzionali introdotte in Spagna si veda, A. Aguilar Calahorro, La dimensiòn del Estado y de las administraciones publicas en España in questo stesso numero della Rivista. Per le modifiche del sistema costituzionale italiano si veda, A. M. Russo, La Dimensiòn del sector pùblico y de las administraciones en Italia en el marco de la crisis economica: una ‘pelicula’ en rodaje, in questo stesso numero della Rivista. Per una analisi comparativa tra queste riforme si rinvia invece a A. Morrone, Pareggio di bilancio e stato costituzionale, in www.rivistaaic.it e D. De Grazia, Crisi del debito pubblico e riforma della Costituzione, in Ianus, 2012, 7, 129 – 175.


  [25] Cfr. A. Morrone, op. cit., quando, con riferimento all’Italia, segnala che i tre nodi costituzionali delle normative sul pareggio riguardano le relazioni con l’Unione europea, la tutela dei diritti fondamentali e il futuro dello stato regionale.


  [26] Così A. Morrone, op. cit., che afferma anche che «Il pareggio di bilancio, con le connesse regole sul controllo dei disavanzi e sul controllo dell’indebitamento, possono considerarsi espressione di esigenze coessenziali allo stato costituzionale, proprio perché coerenti con l’idea stessa di “costituzione” come patto politico intorno ad un nucleo di valori fondamentali destinati a durare nel tempo». Pure C. Salazar, Crisi economica e diritti fondamentali, www.rivistaaic.it sottolinea l’importanza sistemica delle clausole di flessibilità introdotte dalla riforma costituzionale italiana.


  [27] A questo proposito descrivendo gli effetti costituzionali prodotti dalla crisi, A. Ruggeri, Crisi economica e crisi della Costituzione, in www.giucost.org autorevolmente afferma «C’è un rivolgimento complessivo dei pubblici poteri, che – come si è poc’anzi accennato – riguarda anche gli organi supremi di garanzia; ed è un rivolgimento che va poi a colpire i diritti costituzionali, sottoposti ad uno stress quotidiano al quale non si sa quanto tempo ancora potranno resistere».


  [28] Così, A. Morrone, op. cit., riprendendo alcuni passaggi della giurisprudenza costituzionale tedesca.


  [29] Sempre con riferimento al quadro italiano, anche C. Salazar, op. cit., segnala l’opportunità di un intervento di razionalizzazione della spesa pubblica.


  [30] Il tema dell’influenza che hanno avuto gli ordini giuridici sovranazionali sulla produzione normativa connessa allo stato di crisi è stato analiticamente affrontato da C. Salazar, op. cit..


  [31] I dati in questione sono ripresi da C. Salazar, op. cit..


  [32] In Spagna, la politica di contrazione dei costi della sanità ha portato ad escludere i non cittadini dai benefici del sistema sanitario nazionale.


  [33] Con riferimento al Portogallo, è possibile segnalare che tra il 2011 e il 2012 ci sono stati tagli alla spesa sociale per 3,7 miliardi di euro. Le conseguenze sociali di tale programma di contenimento dei costi sono state in parte e temporaneamente mitigate da alcuni interventi del giudice costituzionale che ha dichiarato l’incostituzionalità di certe disposizioni adottate per sbloccare i prestiti dell’Unione europea e delle organizzazioni economiche internazionali. In particolare, si segnala l’Acórdão, 187 del 5 aprile 2013 (per un commento a questa decisione si veda T. Abbiate, L’Acórdão 187/2013: la punta di un iceberg per la giurisprudenza costituzionale europea sulla crisi?, in www.diritticomparati.it e T. Salvini, I controlimiti ai tempi della crisi finanziaria: note a margine della sentenza portoghese relativa alle misure di austerità imposte dall’ue, in www.diritticomparati.it) che, pur facendo salve alcune delle disposizioni impugnate, ha sottostimato i vincoli europei alla legge di bilancio e ha ritenuto incostituzionali i provvedimenti con cui si sospendevano i sussidi per le ferie dei dipendenti pubblici, i sussidi per le ferie e la tredicesima dei pensionati, l’estensione del taglio dei sussidi ai contratti di insegnamento e di ricerca e la riduzione delle indennità di disoccupazione e malattia. L’intervento della Corte costituzionale non è comunque stato sufficiente a garantire perché l’esecutivo è stato costretto a varare un altro piano di riordino dei conti pubblici per coprire l’impatto finanziario (1,3 miliardi di euro) della decisione costituzionale.


  [34] In Romania, il piano di austerità imposto come condizione per ottenere un prestito dall’Unione europea e dal Fondo monetario internazionale ha imposto una riforma della normativa sul lavoro, un aumento dell’IVA dal 19% al 24%, la riduzione della spesa sanitaria, un taglio delle pensioni e un taglio degli stipendi pubblici del 25%. In seguito a questi provvedimenti, nel paese è scoppiato uno scontro istituzionale violentissimo che ha portato a varie crisi di governo e all’attivazione di una procedura di impeachment da parte delle forze parlamentari vicine al neoeletto premier Victor Ponta. Per maggiori riferimenti a questa crisi si rinvia a F. Vecchio, The ‘romanian mess’, Europe and the risks of authoritarian involutions, in C. Benlloch Domènech – P. J. Pérez Zafrilla – J. Sarrión Esteve, Current social and legal challenges for a changing Europe, Granada, Comares, 2013, 118 - 131.


  [35] In Ungheria, l’esplosione della crisi economica è coincisa con l’affermazione di una coalizione di governo populistica e antidemocratica che ha abusato della sua ampia maggioranza parlamentare per riscrivere il testo costituzionale a proprio uso e consumo, per colonizzare le istituzioni di garanzia e controllo e per comprimere diritti fondamentali basilari. In particolare, in primo luogo si segnala che, facendo arbitrariamente riferimento alla necessità di riordinare i conti pubblici, le forze politiche che sostengono l’esecutivo sono arrivate ad introdurre provvedimenti fiscali retroattivi e ad escludere la progressività dell’imposizione fiscale. In secondo luogo, in seguito alla dichiarazione di incostituzionalità dei provvedimenti in questione, si è assistito ad una virulenta ed inusitata reazione che ha portato a limitare l’accesso alla giustizia costituzionale: il nuovo testo costituzionale, oltre ad introdurre una serie di limitazioni assurde per il controllo di costituzionalità, prevede che fin quando il rapporto tra debito pubblico e PIL è superiore al 60% non potranno essere impugnati i provvedimenti economici e finanziari. Per maggiori riferimenti sui problemi dell’ordinamento ungherese si rinvia a F. Vecchio, Teorie costituzionali alla prova. La nuova Costituzione ungherese come metafora della crisi del costituzionalismo europeo, Padova, Cedam, 2013.


  [36] L’espressione è di A. D’Atena, Il doppio intreccio federale: le Regioni nell’Unione europea, in Le Regioni, 1998, 6, 1401 – 1426.


  [37] Così A. Ruggeri, op. cit..


  [38] È quanto giustamente segnala A. Ruggeri, op. cit..


  [39] Questo dato è riportato da C. Salazar, op. cit..


  [40] Con riferimento all’ordinamento francese, K. Blairon, op. cit., segnala la tendenza a delegare al privato funzioni tradizionalmente esercitate dalla pubblica amministrazione.


  [41] Così anche C. Salazar, op. cit..


  [42] Questo dato è riportato da C. Salazar, op. cit..


  [43] Questi dati sono segnalati da A. Aguilar Calahorro, op. cit..


  [44] In questo senso F. Balaguer Callejòn, Crisi economica e crisi costituzionale in Europa, in B. Andò – F. Vecchio, Costituzione, globalizzazione e tradizione giuridica europea, 333 – 351.


  [45] Sottolinea questa tendenza a A. Cantaro, Crisi costituzionale europea e diritto della crisi, in B. Andò – F. Vecchio, op.cit., 353 – 370.


  [46] Per un primissimo commento a questa storica decisione con cui il Tribunale costituzionale tedesco chiede alla Corte di giustizia di verificare l’operato della Banca centrale europea si rinvia a D. Thym, A Spring in the Desert: the German ecj Reference on the ecb Bond Purchases, in www.verfassungsblog.de.


  [47] A. Cantaro, op.cit., sottolinea la distanza tra l’ordine giuridico della crisi e il trattato di Lisbona.


  [48] Così, espressamente, l’art. 2 del Trattato sull’Unione europea.
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    1. La reflexión acerca del estado y de las reformas de las Administraciones públicas en perspectiva comparada y desde el punto de vista del Derecho constitucional asume una gran relevancia en el contexto de la crisis económica global. 


     


    Como es bien conocido, la evolución histórica de la ciencia del Derecho Público ha sido, durante un tiempo muy largo, unitaria, y sólo a partir de los años Veinte del siglo pasado se ha desarrollado una clara diferenciación entre Staatsrecht y Verfassungsrecht, debido básicamente a la evolución de la función integradora de las Constituciones en el contexto del Estado democrático pluralista. Con todo esto, la ciencia del Derecho Administrativo y el Derecho constitucional han seguido caminos paralelos, ambas inspirándose – en extrema síntesis – a la exigencia de reflexionar de manera crítica acerca del poder, de sus formas, de su legitimación, de sus límites y, no por último, de la protección de los derechos de los ciudadanos frente a su ejercicio. 


     


    En este marco común, ha habido constitucionalistas atentos a la fundación constitucional del Derecho administrativo, y a la incidencia de ello en las dinámicas del principio de dirección política y más aún en la concreta actuación de lo que en Italia se ha acertadamente definido “indirizzo politico costituzionale”, así como ha habido administrativistas muy sensibles a las implicaciones constitucionales del Derecho Administrativo y a su fundamental función de desarrollo de los principios constitucionales.


     


    2. En una perspectiva constitucional, por lo tanto, es posible trazar no tanto propuestas concretas de reforma, pero sí un marco de principios y  líneas temáticas, que posiblemente encuadren las intervenciones puntuales de reforma. 


     


    Como advertencia preliminar, no hay que olvidar que la Administración es, básicamente, ejecución de decisiones legislativas, como tales políticas[1]; entonces, es evidente la necesidad de enmarcar la reforma de la Administración en un marco de opciones políticas claras, y sobre todo adecuadas a la situación actual: ¿cómo obtener una Administración promovedora de derechos sociales e igualdad, por ejemplo, mientras las decisiones políticas sigan siendo fundamentadas en opciones diferentes?: ni pueden considerarse suficientes al respecto los principios rectores de actividades económicas y políticas sociales enunciados por las Constituciones y los Tratados de la Unión europea, si no hay la capacidad política para implementarlos. Con todo esto, hay que ser conscientes de que, de todas formas, esos principios pueden integrar el parámetro para enjuiciar actuaciones públicas contrarias[2]. Y, sin duda, podemos preguntarnos cuál idea de Administración pública, cuales modelos de organización y actuación favorezcan la eficiente realización de esos principios y de las políticas que tienen que conllevar; y cuál sea la solución posible para profundizar la legitimación de la Administración, más allá del principio tradicional de la reserva de ley.


     


    3. El Derecho Administrativo de la segunda mitad del Siglo XX ha sido, sin duda, una herramienta fundamental en el desarrollo del constitucionalismo del Estado social. La disciplina del procedimiento administrativo, la evolución de la reserva de ley, la incidencia sobre la configuración del Derecho Administrativo de la enorme ampliación de servicios públicos y competencias del Estado y de los demás niveles de gobierno han incidido increíblemente en la garantía de la efectividad de los derechos sociales. Es más, se podría afirmar que sin una Administración fuerte – pesante, diría en italiano – como la a que nos hemos acostumbrado hasta la mitad de los Noventa, no hubiera habido ningún Estado social y los derechos sociales se habrían quedado básicamente ineficaces. Ningún derecho a la salud, sin sanidad pública garantizada; ningún derecho a la educación, sin sistema público de instrucción; pero también ningún derecho a la circulación sin transporte público y ninguna promoción de la igualdad en sentido material sin providencias públicas, incentivos públicos al trabajo etc. etc[3]. Como ha destacado mi compañero Augusto Aguilar en su ponencia, la Administración en el Estado constitucional del siglo XX en Europa ha sido básicamente una Administración “social y democrática de Derecho” y, como ha destacado Anna Margherita Russo en su ponencia, el sector público ha sido y sigue siendo un actor económico fundamental[4].


     


    Este cuadro de referencia – tan familiar y cómodo para los constitucionalistas – ha sido puesto en crisis, primero por los procesos de globalización y luego, en los últimos años, por la crisis del neocapitalismo financiero. Los Estados – al menos los Estados nacionales europeos – han salido muy debilitados por el proceso de globalización, y la reacción a este proceso ha sido la de un “adelgazamiento” progresivo del sector público a través de operaciones masivas de liberalización y privatización: el mismo proceso de integración europea que constituye también una respuesta a ese debilitamiento, no ha conseguido hacer otra cosa que gestionar (y, lo que es peor, impulsar) liberalizaciones y privatizaciones según la idea  de que – frente a la imposibilidad de seguir financiando el sector público – sólo la apertura a la competencia y al mercado puede garantizar calidad de los servicios, precios competitivos y efectividad de los derechos. Del Estado “intervencionista” en el mercado, se ha pasado al Estado regulador, con todos los problemas que la efectividad de la regulación y del control han provocado[5]. 


     


    La crisis, como es obvio, lo ha complicado todo, demostrando que el mercado no tiene todas las respuestas y que, en ausencia de una eficaz función de coordinamiento y regulación de las actividades económicas, las llamadas “quiebras del mercado” o, como en nuestro caso, el derrumbe del sistema global de financiación de las actividades económicas tienen efectos muy intensos sobre el sistema, como los que estamos viviendo. 


     


    Al mismo tiempo, la respuesta a la crisis ha sido – por así decirlo – muy poco imaginativa y algo esquizofrénica. Básicamente, se ha seguido en la misma ruta, adelgazando una vez más lo público, por cierto ya muy adelgazado, confundiendo adelgazamiento con eficiencia administrativa e ignorando por completo los efectos de los cortes de gastos públicos en relación con la garantía de principios constitucionales fundamentales como igualdad y promoción social: y se ha olvidado, al mismo tiempo, que no todos los gastos públicos son antitéticos respecto al libre desarrollo de la economía (en este sentido, piénsese en los efectos positivos de los gastos en materia de educación, como subraya Augusto Aguilar en este mismo volumen), pero también que el PIB no es el único indicador de riqueza de una nación. 


     


    Cortes “horizontales” – es decir con indiferencia respecto a la concreta situación del ámbito de Administración interesado, de su función, de sus exigencias – se han acompañado con más privatizaciones, pero también con iniciativas de reformas incluso más graves – según mi parecer – como la que está afectando, en Italia y no sólo, a la Administración de la Justicia y que es un buen ejemplo de lo que en absoluto no se tendría que hacer. 


     


    En este sector, en particular, se está intentando reducir los costes dificultando cada vez más el acceso a la Justicia, aumentando los impuestos, conforme a la idea de que la eficaz administración de la Justicia – civil y administrativa, sobre todo – no sea un instrumento de protección de los derechos, sino principalmente un indicador de la llamada “competitividad” económica del país: cuanto más rápida y eficaz es la Administración de la Justicia, se afirma, tanto más subirán las inversiones de grandes compañías industriales en el país. Y ¿cuál es el instrumento más rápido y eficaz para aumentar la eficiencia del sistema?: cerrar el acceso subiendo los impuestos? Al mismo tiempo, se van impulsando cada vez más los llamados “ADR” – instrumentos de resolución de controversias alternativos a la jurisdicción pública – muy a menudo sin garantizar el adecuado nivel técnico de los organismos de mediación (por ejemplo, reservando su puesta en marcha a técnicos del derecho, como los abogados) y sin prever nada acerca de los costes de estos procedimientos alternativos. 


     


    El Estado, en suma, está privatizando también la Justicia, haciendo abdicar así una función central en su desarrollo histórico – función unificadora por excelencia y garantía de igualdad – en favor de los privados. Los efectos son, como es obvio, una quiebra importante en la efectividad de la tutela judicial de los derechos y, sobre todo, una insuficiente protección de los más débiles (piénsese en los consumidores) frente a los poderes económicos privados representados por grandes compañías industriales, que siempre tendrán recursos para acceder a la justicia, tanto pública, como privada.


     


    Al mismo tiempo, la situación de emergencia ha provocado respuestas algo esquizofrénicas, en particular por lo que se refiere a la relación entre liberalizaciones e intervención autoritaria del poder público en las actividades económicas. 


     


    Pienso, por ejemplo, en el tema muy debatido en Italia, de la liberalización del sector de los servicios profesionales: sin llegar a la abolición de los Colegios profesionales, el Gobierno ha intentado llevar a cabo una reforma de los ordenamientos profesionales en aras a la promoción de la competencia en la prestación de los servicios profesionales. Esta se ha traducido, básicamente, en una reducción de los poderes de los Colegios profesionales – que en Italia son entes públicos con base asociativa – a favor del poder público de control, y en la eliminación de los baremos vinculantes. Por un lado, esto ha conllevado una quiebra del tradicional principio de autonomía funcional de los colegios profesionales, organismos de autocontrol, representativos de la comunidad histórica de los profesionales de cada sector y tradicionalmente funcionales al control de la calidad y de la honorabilidad de la profesión, con una quiebra del principio de subsidiariedad horizontal; por otro lado, la liberalización de los costes, así como de la publicidad informativa acerca de los servicios profesionales (sobre la cual, anteriormente, vigilaban los colegios) no se ha acompañado con adecuadas formas de control público, con garantía de los consumidores. También en este caso, ha prevalecido la fe incondicionada en las virtudes del mercado, y en el valor simbólico de la liberalización de un sector tradicionalmente (auto-)controlado[6].


     


    4. A luz de lo anterior, la pregunta fundamental es la siguiente: puesto que es muy difícil volver al Estado social de la segunda mitad del siglo XX – porque ha cambiado el Estado, y sobre todo ha cambiado el sistema económico – ¿existe una manera para seguir garantizando, de manera equivalente, el desarrollo de las funciones de la Administración social y democrática de derecho? Es decir, ¿hay una manera para seguir garantizando una relación positiva entre actuación administrativa, control de las actividades económicas, corrección de los desequilibrios del mercado, y promoción de los derechos sociales?


     


    La primera línea temática alrededor de la cual es posible imaginar reformas de la Administración pública es, entonces, el gran tema de la relación entre el poder público y el mercado[7]. No hay que olvidar, efectivamente, que la intervención pública en el mercado ha actuado, en los últimos cincuenta años, como balance en la relación entre competencia y efectividad de los derechos sociales: ese mismo balance se encuentra codificado, además, en algunas Constituciones nacionales (piénsese, en particular, al art. 41, ap. II, de la Constitución italiana, ahí donde afirma que la libertad de empresa no puede desarrollarse con lesión de la utilidad social, de la libertad, de la dignidad y de la seguridad humana). Por otro lado, aún sin centrarse en los derechos sociales, el mismo Tribunal de Justicia de la UE reconoce la necesidad de ponderar entre libertades económicas y derechos fundamentales; y el Derecho secundario de la Unión, en el intento de armonizar las gestión de los servicios públicos limitando el monopolio estatal en ella, garantiza de alguna forma el acceso a los llamados “servicios universales”[8].


     


    La crisis no puede llevarnos a renunciar a este patrimonio, es decir a la construcción equilibrada de la relación entre poder público y mercado. Sin embargo, hay que destacar que la interpretación ideológica prevalente de la crisis sigue estando centrada en el principio de la estabilidad económica y presupuestaria – que se tiene que garantizar a través de cortes en los gastos públicos y consecuente reducción de la financiación de las políticas sociales – con exclusión de cualquier posibilidad de inversión pública en políticas funcionales al desarrollo y la protección de los sectores sociales más débiles[9]. 


     


    La ideología de la estabilidad es entonces funcional a la autonomía del mercado, en sentido esencialmente neoliberal: garantizar el equilibrio en el presupuesto público y la estabilidad del sistema económico debilitando el papel de la intervención pública en la economía, para garantizar al mercado su espacio de autonomía, casi imaginando que un mercado en situación de competencia perfecta realice por sí mismo la justicia social.


     


    El constitucionalismo democrático y social del siglo veinte ya nos ha mostrado que esta no es la manera correcta para afrontar la relación entre ordenamiento jurídico y mercado: a pesar de los problemas en la articulación concreta de las políticas sociales – que sin embargo han representado un éxito histórico sin precedentes y un patrimonio que no se tiene que desgastar – y sobre todo del gran problema de los costes del Estado social, los principios siguen válidos y hay que recuperarlos también en la interpretación de la actual situación de crisis. Sigue válida, en particular, la idea fundamental de la economía social de mercado, según la cual la autonomía del mercado no garantiza – por sí sola – la promoción social, la efectividad de los derechos sociales y la igualdad material, y es necesario que las administraciones públicas desarrollen un papel de equilibrio.


     


    Las que tienen que cambiar, sin embargo, son las herramientas jurídicas de la intervención pública: y en efecto, la planificación económica pública, así como la gestión pública directa de actividades económicas ya no son sostenibles (tanto por sus costes, como por la actual proyección transnacional de los mercados); pero sí se puede imaginar una intervención a través de eficaces instrumentos de control y, sobre todo, fundadas en políticas de igualdad y redistribución de la riqueza, tanto a nivel nacional como europeo. 


     


    Es esta, entonces, la primera línea temática en la cual se podrían enmarcar reformas de la Administración: sin renunciar a la autonomía del mercado y a las privatizaciones mismas, reforzar los controles sobre los sectores privatizados, sobre todo con respecto a las concentraciones de poder económico privado y sobre todo los efectos antisociales de las privatizaciones (en particular en el área de los servicios, con respecto al control de los costes y de las condiciones de acceso a los mismos). En este sentido, hay que seguir en la senda trazada por la institución de agencias independientes para el control de los mercados de servicios privatizados, intentando al mismo tiempo: a) primero, fortalecer la independencia efectiva de las agencias frente no tanto al poder público o a los gobiernos, cuanto a los poderes privados; b) segundo, integrar entre los objetivos de la función de control también la garantía de la efectividad de los derechos sociales en el acceso a los servicios ante gestionados por el Estado; c) hacer cada vez más efectiva y exigible la responsabilidad de los miembros de las agencias (accountability) y la justiciabilidad (judicial reviewability) de sus actos en las dos vertientes: c1) de la participación de la ciudadanía en los procesos de decisión de las agencias; c2) previendo sin excepciones la justiciabilidad de los actos frente a un juez imparcial[10].


     


    4. La dirección podría ser,  con todas las dificultades que se pueden imaginar, la de una sinergia – o cooperación – entre lo privado y lo público, en vista de una nueva vertebración de la relación entre administración y mercado, fundada en la corresponsabilidad social. 


     


    Más en profundidad, entonces, hay que preguntarse si no sea viable la tentativa de superar la tradicional separación rígida entre lo público y lo privado, a favor de la noción más elástica y amplia de “común”. 


     


    La distinción rígida entre esfera pública y esfera privada, como es bien sabido, nace con el constitucionalismo liberal, en aras a la mejor protección de la libertad de los privados frente al ejercicio del poder: la delimitación de lo público nace, precisamente, como respuesta a la confusión entre esfera pública y esfera privada, típica del “Antiguo Régimen”, una respuesta profundamente conectada, sin embargo, con el llamado pensamiento por separaciones y por categorías típico del racionalismo europeo post-cartesiano[11]. El conflicto se interpreta como oposición, pero la oposición mantiene la estructura conflictiva del espacio público: esto se ve muy bien – en síntesis extrema – incluso en la problemática (re-)integración de la esfera privada en la esfera pública, consecuente al pluralismo y típica de la Verfassungslehre del Siglo XX. Problemática, porque no se veía otra alternativa a la autonomía de lo privado que no coincidiera con su progresiva inclusión en lo público[12]. Hay que volver, entonces, a reflexionar con gran atención acerca de la misma separación entre privado y público. Esto, como es evidente, afecta enormemente el papel de las Administraciones y la reforma se su organización y de su formas de actuación.


     


    Y efectivamente, con respecto a la relación entre AP y dinámicas económicas – si quedamos en la perspectiva de la separación – sólo se darán dos alternativas: por un lado, el fortalecimiento de la autonomía del mercado y, por otro lado, la intervención directa de las Administraciones públicas en las dinámicas económicas. Pero ambas han fracasado. Los Estados nacionales y sus articulaciones internas ya no tienen la fuerza económica y política para gestionar los servicios públicos garantizando libre acceso a ellos sin excepciones; y la Unión europea en su actual nivel de desarrollo (o involución) no va más allá de la coordinación entre administraciones nacionales. Al mismo tiempo, la otra alternativa – es decir, una completa y descontrolada liberalización, sin atención hacia la efectividad de los derechos sociales – tampoco es una opción viable, al menos en el marco del Estado constitucional. Entonces, los servicios públicos no se pueden confiar al Estado, ni se pueden dejar al mercado y la competición. Destacar el papel de la Administración en la composición de esta alternativa, no es tarea fácil, pero sí es el callejón que se tiene que atravesar. 


     


    5. La noción de común, tal y como ha sido elaborada por la filosofía política[13] (Hardt, Negri), tiene el objetivo de superar esta separación rígida, abriendo nuevos espacios de actuación política para las llamadas “muchedumbres”: en esta perspectiva, público es, en primer lugar, lo que es “común”. Piénsese, en el ámbito jurídico, a la reflexión acerca de los bienes comunes, de la disciplina jurídica de los recursos naturales y del acceso a servicios esenciales para una mejor calidad de la vida[14]: en este sentido, se ha recuperado una tradición “paralela” a la centrada en el papel de la propiedad privada (y en la consiguiente necesaria separación con lo público), la de los llamados bienes comunes o “propiedades comunes” típica por ejemplo de la tradición italiana premoderna[15]. 


     


    Es una perspectiva interesante, que aquí podemos solo mencionar en síntesis: pero hay que destacar que el interés y el bien “común” se perciben y se gestionan de manera distinta respecto al interés y al bien público, precisamente porque no hay separación, sino corresponsabilidad, responsabilidad común en la gestión de esos bienes e intereses. 


     


    Pero, es la crítica, ¿se puede superar la idea de que el sector público sea el único guardián de los intereses generales y que, junto a ello, la salvaguarda de los intereses y de los bienes comunes de la comunidad política pueda confiarse también al ejercicio de formas autónomas y espontáneas de autorregulación? Esta perspectiva, claro está, sigue en la idea de la oposición, sólo cambiando uno de los términos (autorregulación comunitaria en vez de esfera privada como concepto formal) y, a nivel radical, como es obvio, puede proporcionar éxitos incluso anarquistas. 


     


    Sin embargo, es posible encuadrar en esta perspectiva también el desarrollo del papel de las administraciones públicas. El problema, en efecto, es el de siempre: la relación entre autoridad y libertad, el papel de la libertad personal y de las autonomías sociales en la gestión de lo que es común. Pero, esta relación se abarca, ahora, superando la separación y oposición entre ellas, y deteniéndose en su posible integración a través de la cooperación: la Administración, en esta perspectiva, no es algo separado de la ciudadanía. La Administración – igual que en el concepto de organización del Estado asumida, por ejemplo, en la Staatslehre de Hermann Heller – está inmersa en una red de relaciones sociales (el llamado social capital[16]) y a esta red tiene que abrirse. 


     


    En este sentido, sí se puede recuperar el papel de la Administración, en particular por lo que se refiere a la necesaria orientación de la gestión de los bienes e intereses comunes hacia los valores constitucionales de igualdad y promoción social, pero no en una perspectiva de separación, sino de relación cooperativa.


     


    Se trata, al fin y al cabo, de volver – con consciencia de los cambios en el contexto social, económico y político – a la reflexión acerca de la participación a la actuación administrativa, como forma positiva de ejercicio de los derechos fundamentales y cauce de legitimación de las Administraciones, más allá de la reserva de ley.


     


    Y efectivamente, la apertura de las Administraciones públicas y de sus procesos de decisión a la ciudadanía ya ha sido muy trabajada por la doctrina jurídica del constitucionalismo social, al menos a partir de los años setenta del siglo Veinte: en Alemania piénsese, en primer lugar, en Peter Häberle que ya en su trabajo Grundrechte im Leistungsstaat, de 1970, teorizó el status activus processualis – es decir, la participación ciudadana en las procedimientos administrativos de decisión acerca de la limitación de derechos fundamentales – como nueva dimensión de la relación entre ciudadanos y poder público a través del ejercicio positivo de los derechos[17]. Pero piénsese también, en Italia, en la obra fundamental de Feliciano Benvenuti, que construye – precisamente alrededor de la participación – un nuevo concepto de administración y de nueva ciudadanía. Esta senda de estudios tiene que ser retomada y desarrollada en consideración de las nuevas dimensiones del papel de las administraciones públicas[18]. 


     


    Así, habrá que considerar las nuevas vertientes “verticales” de la actuación administrativa – regionales, locales, supranacionales, según lógicas de subsidiariedad vertical – pero también el papel de los privados. En una lógica subsidiaria horizontal, efectivamente, la intervención de los privados en la gestión de los servicios es esencial, en particular frente a una administración pública que ya no tiene la capacidad política y económica para hacerlo. Pero el mismo principio de subsidiariedad horizontal no podrá seguir interpretándose a partir de la separación/oposición entre lo privado y lo público: más bien habrá que centrarse en la distinta lógica de la integración, de la cooperación y con-participación, pero sobretodo de la corresponsabilidad, al menos en relación con los bienes y servicios de interés común. La capacidad económica privada en la gestión de servicios y bienes comunes tendrá entonces que volver a ser, en primer lugar, fuente de responsabilidad social para los actores económicos, con márgenes lucrativos razonables: y habrá que estudiar formas de sinergia, de gestión integrada de los servicios y bienes comunes que unan a la capacidad económica de los privados formas eficaces de control frente a eventuales concentraciones de poder económico en sus manos, pero también formas de participación de las comunidades interesadas en la gestión del bien común y del servicio (en este sentido, la subsidiariedad horizontal irá de mano con la vertical, en la medida en que serán los niveles de gobierno locales los más indicados para coordinar la gestión integrada de los servicios).


     


    A través de la gestión integrada de los servicios públicos – ya servicios comunes – podría profundizarse la legitimación misma de la administración reguladora: en un sistema de gestión integrada, efectivamente, la administración pública podría sin duda proporcionar un espacio de acuerdo entre los distintos actores (los privados y las comunidades) pero también garantizar oportunas formas de control sobre los poderes privados.


     


    6. En este sentido, es muy interesante la reciente ley n. 5 de 2014 de la Región Lazio, relativa a la protección, gobierno y gestión pública del agua. Moviendo de la definición del agua como “bien común natural y derecho humano universal” (art. 2), la ley proclama el carácter público del agua, y al mismo tiempo declara que no se podrá utilizar el agua misma como objeto de comercio, al tratarse de un recurso que hay que “salvaguardar y utilizar según criterios de solidaridad” (art. 2, ap. II).


     


    Sin embargo, el carácter público del agua y la vocación solidaria de su gestión no se traducen en un modelo de gobierno integralmente centralizado en manos de la Administración, sino en la calificación del servicio hídrico como servicio de interés general, gestionado en el respeto de los principios constitucionales, sin finalidad de lucro, según el principio del equilibrio presupuestario y persiguiendo objetivos de protección social y medioambiental (art. 4). Eso conlleva la relevancia central, en el sistema trazado por la ley, de la participación ciudadana en la gestión del servicio hídrico, así como el carácter recesivo del mercado y del interés económico en la gestión del servicio. En primer lugar, en el art. 2, ap. VII se afirma que la aplicación del principio de libre competencia no es obligatoria, sino es objeto de decisión por las Administraciones competentes en materia de gestión del “servicio hídrico integrado”; al mismo tiempo, el art. 3 prevé que cada dos años se elabore un presupuesto hídrico participado (bilancio idrico partecipato), con el objetivo de mantener un balance entre consumo y reconstitución del patrimonio hídrico. La naturaleza “participada” del procedimiento de elaboración del presupuesto hídrico no se refiere solamente a la participación del conjunto de las Administraciones competentes, sino también a lo dispuesto por el art. 14 de la Directiva 2000/60 CE con respecto a la participación democrática, a la información y consultación pública, y al Convenio de Aarhus, relativo también a la participación pública en los procesos de decisión en materia medioambiental (art. 3, ap. III). En la misma perspectiva, el art. 8 (“Gobierno participado del servicio hídrico integrado”) prevé que en aras al objetivo de asegurar un gobierno democrático del servicio, las Administraciones locales disciplinan en sus estatutos y reglamentos instrumentos de participación activa de la ciudadanía y de los trabajadores del sector en los procesos de decisión fundamental en tema de planificación, programación, gestión y control del servicio.


     


    La ley n. 5 del 2014 toma en serio la proclamación del agua como bien común y, aún proclamando la naturaleza pública de los bienes conectados con la gestión del servicio (art. 6, ap. II), no configura dicha gestión como servicio público en sentido tradicional, sino más bien como servicio de interés general que tiene el objetivo de asegurar que un bien común se comparta según criterios de solidaridad, incluso entre las generaciones (art. 2, ap. II). Como hemos visto, eso conlleva, en primer lugar, la exclusión de cualquier finalidad lucrativa y la financiación del servicio a través de recursos públicos y un baremo regional; pero sobre todo, conlleva la apertura de los procesos de decisión pública a la participación ciudadana, con el objetivo de profundizar la legitimación de la acción administrativa y mejorar, en definitiva, las prestaciones de la relación integradora fundamental entre democracia y derechos.


     


    7. Como ejemplo de una sinergia aún más intensa entre el sector público y el privado, podríamos considerar, en conclusión, la reforma sanitaria llevada a cabo en EE. UU. por el Presidente Obama. Aún habiendo dado lugar a un debate muy intenso – y no sin dificultades – la reforma ha superado el juicio del Supremo y ha iniciado finalmente su camino[19]. Ella se funda en dos elementos, básicamente sinérgicos. En primer lugar, se decide por una ampliación significativa del acceso gratuito al sistema sanitario, con intervención directa del poder público: el sistema Medicaid, que antes se limitaba a unas categorías individuales de personas con discapacidades, se extiende ahora a todos los ciudadanos que queden por debajo de un cierto nivel patrimonial. En segundo lugar, y también en aras a la financiación de la primera serie de intervenciones, se obliga la ciudadanía a contratar un seguro sanitario previendo, para el caso de no cumplimiento de la obligación, el pago al erario de una suma correspondiente al seguro, que servirá para financiar la ampliación del Medicaid: una penalidad que corresponde, en sustancia, a un impuesto indirecto, incentivo para contraer el seguro. El Supremo, sin embargo, ha valorizado también su naturaleza de “shared responsibility payment”, es decir, pago co-responsable, elemento de un mecanismo de regulación económica comprensiva: así, por un lado, contratando el seguro los ciudadanos financian de manera indirecta el sistema (bajando los costes, facilitando el pago de los incentivos) y por otro lado, no cumpliendo la obligación, acaban financiando directamente la extensión del Medicaid. 


     


    El análisis de la reforma (y de la decisión del Supremo), como es obvio, tendrían que ser mucho más detenidos, y sobre todo dar cuenta de los problemas de realización que la reforma va encontrando, en particular por lo que se refiere a la relación entre Federación y Estados miembros (que es la segunda parte de la decisión del Supremo, desfavorable a la reforma). Sin embargo, hay que destacar, a nuestros fines, que la reforma sanitaria Obama, sin volver a soluciones parecidas a las del New Deal de Roosevelt, abarca el problema de la garantía del derecho a la salud superando la oposición entre autonomía privada e intervención pública en clave sinérgico-cooperativa, así contribuyendo a un diseño original de la misma forma de Estado.
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    1. INTRODUCTION


     


    Seven large-scale government organizational reforms were launched in 1982, 1988, 1992, 1998, 2008 and 2013 since the foundation of new China. China’s government try to adapt government functions to the transition to the market economy through adjusting government structures, merging existing ministries and commissions, downsizing staff members and restructuring the central and local government in order to increase efficiency and reduce costs in public administrations. Approximately, the Chinese government launches major structural readjustment almost every 5 years, which demonstrates that the Chinese government has been constantly exploring an administrative management model which could be fitted for the demand of China’s economic and social development. With the global trend to optimize governance, China’s new round of administrative reforms aims at the decentralization of government institutions to stimulate the market and social vitality in accordance with the changing social and economic conditions.


     


    The objective of this study is to introduce the evolution of China’s administrative reform and to elaborate to what extent the Chinese institutional matrix manifests characteristics of a market-enhancing governance structure (MEGS). It will be argued that the interplay between political institution and economic development is subtle, which also created the foundation for the feasibility and efficacy of China’s unorthodox transition strategy politically and economically. It is an unconventional and pragmatic way taken by Chinese authorities to reform the political body organs, decentralize the power of the central government, and eventually transformed the economic system from the planned economy to the so-called socialist market economy, leading to the fast development of China’s economy, which arouses people’s interest in Beijing consensus[1]. 


     


    However, there also exist some problems, such as the lack of overall planning, coordination mechanism, democracy and the rule of law, and the conflict between reform momentum and vested interests, which makes it hard to have further administrative reforms. 


     


    2. ECONOMIC TRANSITION


     


    Economic transition is a process which promotes the generation of those organizations and institutions which follow the market system, while preventing those ones which impose restrictions on the functions of the private exchange and the price mechanism. 


     


    Economic transition depends on the activities of private economic actors and organizations, for example, they agree on the willingness and the opportunity to build a variety of organizations and management regimes on voluntary exchange behavior. When the various organizations and institutions are protected in the process of national legislation and enforcement, it can be utilized, which together stipulated the economic system providing the motivation for the participation or the curb of certain activities (positive and negative). In transition economies, this economic system is not established, but depending on the laws and regulations which are being developed in the political realm, and the political sphere, in turn, depends on the development of the system of political decision-making. Thus, the economic system is not static. The change of this system often reflects a political compromise rather than purely economic principles.


     


    The economic transition endows the individual actors with power. Seeking commercial partners, reaching a commercial transaction or establishing economic organizations (such as companies or relationships) requires organizational innovation. On the other hand, reaching an agreement on the procedure or management of business relationship requires institutional innovation. Only when countries regard the innovation as legal (although not within the scope of government intervention, but still got the corresponding protection), they can be deemed to be part of a formal or legal mechanisms; otherwise, they would be considered informal (or illegal).


     


    Because the interaction between the private business practices and the new “private sector” with government agencies produces new organizations and institutions, organizational innovation and institutional innovation therefore determines the path of transformation. In short, reform, that is, the organizational innovation and institutional negotiated in the political realm and those ones gradually developed in the business world need to pass two tests: they must promote the expansion of voluntary exchange (ie, improve allocative efficiency), and it must be politically feasible. This explains why not all transition economies will eventually form the same form of market economy. If we call those who engage in organizational and institutional innovation the entrepreneur, then this whole transformation process can be regarded as reflecting the interaction between entrepreneurs, market and political fields.


     


    3. CHINA’S ECONOMIC TRANSITION


     


    Obviously, China’s economy has been successfully transformed, which has surprised the world, especially with a non-democratization political system. 


     


    As of 2013, China’s nominal GDP by Expenditure approach is 56.88 trillion Chinese Yuan or 9.2 trillion US dollars (National Bureau of Statistics of the People’s Republic of China, 2014). China's nominal GDP by Expenditure approach surpassed that of Italy in 2000, France in 2002, the United Kingdom in 2006 and that of Germany in 2007, before overtaking Japan in 2009, making China the world’s second largest economy after the United States. But adjusting for purchasing power parity (PPP), China surpassed Japan and became the world’s second largest economy as early as 2002 (BRICS Joint Statistical Publication, 2013). 


     


    From 1979 until 2010, China’s average annual GDP growth was 9.91%, reaching an historical high of 15.2% in 1984 and a record low of 3.8% in 1990. Based on the current price, the country’s average annual GDP growth in these 32 years was 15.8%, reaching an historical high of 36.41% in 1994 and a record low of 6.25% in 1999. (UN National Accounts Main Aggregates Database, Dec. 2012).


     


    Therefore, scholars in many different fields in the world have been dedicating themselves to studying the organization and the institution behind the fast development of China’s economy. 
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    Figure: China GDP from the year of 2004 to 2012


     


    Definitely, China is a great instance whose economic transformation has achieved its expected results, that is, to have achieved a high rate of economic growth and the rapid conversion of share capita, and China is playing a crucial role in the world market. Empirical studies show that such an achievement is because institution plays a key role. since the organizational and institutional innovation are regarded as one of the significant factors which has brought this overall performance. So it is wondered whether China has already caught up in the world innovation of organization and institution.


     


    China’s administrative reform started from the massive decentralization, more precisely, the resources, the power of taxation and regulatory are transferred from the central government to the governments at lower levels. And thus, the local government has the power to choose a specific economic system. It just shows that the central authority whose power has been weakened is willing to accept a variety of “tests”, among which the most well-known ones are the practice of the Special Economic Zone, and that of the township and village enterprises, and the recent emergence of the large-scale privatization of small state-owned enterprises, township enterprises and urban collective enterprises. Therefore, China attracts people to explore the characteristics of the system which can explain the choice of the institution on the local government level, which could examine what kind of new organization and institution could promote economic restructuring.


     


    Some organizations and institutional solutions proposed by the local government make other governments in the world feel incredible, because these solutions are no longer entirely within the scope of socialism, nor entirely belong to a market economy, so they are called mixed organization or hybrid system. In a way, this hybrid system has paved the way for China towards the capitalist system. However, whether they will disappear with the continuous development of the market economy has not been studied yet.


     


    Through the experience of China, it can be seen a variety of models of organizational and institutional innovation, and the flexible institutional reforms which could promote the economic development.


     


    The new business circles and the local government agencies which have become the main force of China’s economic transformation will jointly establish a new organization and institution, which makes China different from other transition economies. The case of China is very instructive, because one of the most notable features of China’s economy is: all types of economic systems established by different levels of government, which has led to an empirical study on the situation of the province, district, township and their gather together. And this kind of study could make us probe into what type of system can promote the economic growth.


     


    China has gone through different periods of administrative reforms. Its experience shows that it is a must to establish a system that can re-conform the interests of the political actors and the economic actors. In China, decentralization marks the beginning of the economic transition, which can be regarded as a move of the central government to ensure the local government to obey the reform process undertaken in a manner that would divert resources and regulatory authority to the government at a lower level, whose obedience decides the implementation of the reform. China has established a kind of double-administrative system with special incentive mechanism, which is likely to provide a basis for the unanimous approval of the multi-layered governance structure. 


     


    4. THE ECONOMIC TRANSITION REQUIRES THE ADMINISTRATIVE REFORM


     


    China’s traditional administrative management system was based upon a planned economy with strong centralization. The relationship between the government and society under such system was that administrative power infiltrated all the fields and strata of the whole society, and all social affairs were under the control of the administrative power. As a result, it is almost impossible for the society to develop social organizations, or to form the internal self-management and self-control mechanism. With such kind of administrative model, government took excessive responsibilities so that eventually various contradictions were gathered together. The relationship between government and enterprises were that the government directly controlled various social resources. Meanwhile, the government directly administered social production and management. With this kind of administrative model and means, massive administrative departments were needed. All this led to costly administrative management, heavily financial burden, and the confusion of the government with enterprises, thus eventually hampered the economic development.


     


    Economic and political institutions are not independent with each other, because political institutions affect and allocate political power, while political power interacts with economic institutions (Acemoglu, 2005).


     


    Therefore, the transition of the economic system from a planned economy to a market economy has become the most important driving force in pushing public administrative reform in China. The objective of the public administrative reform is always about how to adapt the public administration system to the needs of a market-based economic system.


     


    5. THEORIES ABOUT THE REFORM OF GOVERNMENT INSTITUTIONS


     


    Reform of government institutions is a worldwide political issue. As long as the State exists, there is administration, and as long as there is administration, there is reform. The earliest theories about government reform were from the West, such as Max Weber’s bureaucracy theory which established the basic administration model of government management. Bureaucracy in the West means a scientific management model, including reasonable division of labor department, the scientific level of management system, methodical operation mechanism, rigorous decision-making mechanism, rational and reasonable organization and management, and legitimate administrative system, which is still the goal and direction that the reform of government agencies has been looking for today. Among modern political scientists, “new public administration” theory represented by Frederickson, theory of Osborne’s entrepreneurial government, and Denhardt’s new public service theory pointed out that the goals and means of the government reform at a new era, that is, to conduct the marketization of the institutional reform and to strengthen government services functions.


     


    In socialist countries, the government reform ideas originated from Russia. Lenin, a Russian Marxist, statesman, and thinker, put forward that ​​the country need streamline its organizations as early as the twenties of the last century. He said: “Peace has come, and the minimum need of being free from hunger has been guaranteed now , all the work should focus on improving the organs”; “minimize the dilatory style of work phenomenon and unnecessary exertion, and try to streamline the organization” (V. I. Lenin, 1916.) Thus, different political systems, and different social ideology, has a great influence on the government’s setting mode and reform targets and even determines them. After the political system of China was influenced by the Former Soviet Union since its establishment, it formed the government model under the model of the planned economy, product characteristics as the setting standard, for example, only the agricultural sector independently set up forestry, fisheries, animal husbandry, marine industry and other agencies. Thus, with such refined departments set, while it is quite difficult to eliminate them during the reform process so that the accumulated problems became more and more and it is extremely hard to carry through the reform. China has been conducted six large-scale administrative reforms, all changes and adjustments are inseparable from government agencies.


     


    Public choice theory offers a plausible interpretation of Chinese political transition and its nature of evolving. Public choice theory is about the use of economic tools to deal with traditional problems of political science, including the study of political behavior. It is the subset of positive political theory. It can be used to analyze China’s fast economic development under the non-democratic political system. 


     


    6. CHINA’S ADMINISTRATIVE EVOLUTION FROM AUTOCRACY TOWARDS SOFT AUTHORITARIANISM


     


    Since the founding of New China, the Party and Chinese government has conducted ten times larger administrative reform, for the establishment and improvement of reasonable structure, flexible and efficient government sectors. In the 65 years history of China, on average, once every five years, there is a major institutional reform. Each government institutional reform is to adapt to the needs of economic and social development to adjust the structure and operation of government, focusing on the relationship between government and society, government and the market, the central and local governments (He Ying, 2008: 22). Each time the nature of government reform is trying to ease the contradiction between the external pressures of the socialism construction with Chinese characteristics and the internal conflict of the government itself, and the economic contradiction is of the most challenging one. An important component of this process is the reform of the Chinese Civil Service aimed at introducing and institutionalizing an open and transparent civil service system, which is composed of qualified staff recruited on the basis of national and provincial civil service examination.


     


    As a result, China has experienced incremental inside-party democratization that leads to an oligarchic authoritarian government. In addition, as rapid economic growth sustains necessarily high loyalty among citizens, any significant relaxation in the level of repression has not been an option for China’s central government.


     


    However, China is fortunate to have evolved from an autocratic society under the paramount leader of Mao Tse-Tung to the current leaders with soft authoritarianism characterized by “term-limited presidency”. The smooth transition from the former President Jiang Zemin to the former President Hu Jintao “marks the first routine power transition without the impetus of a political crisis or the death of the top leader in the history of the People’s Republic of China (Scobell et al., 2001).” 


     


    The contemporary central government of China, led by a 7-member politburo, holds an authoritarian control over the institutions of the political regime. The evolution of the political power at the top certainly deserves the attention of scholars since it forms a sharp contrast with much more dramatic reforms in China’s economic arena.


     


    6.1 Mao’s Era: Exploration of the Chinese Government Institutional Reform 


     


    With the establishment of the new regime and the development of the country, the government institutions need to improve itself continuously with social reality. Small-scale institutional reforms have been carried out almost every year, and large-scale adjustments have been done three times. But because it did not set an unambiguous delineation between the duties and powers of its management functions, and its function and the way of management were not adjusted with any large scale, therefore, although after several reforms, the number of institutions and personnel is still caught in the cycle of streamlining-expansion then streamlining-re-expansion, or staged at the circulation between institutional sectors combined-separated, and then merge-then separate, and the government does not get rid of circle of the executive power from centralization to decentralization and then from decentralization to centralization.


     


    a.      The reform in 1951: simplify the administration sectors


     


    Initially, the main task of the government is to stabilize the regime and recover the economy. In 1954, the first session of the National People's Congress was held, the State Council set up 35 ministries and commissions, 20 affiliated institutions, 8 offices and 64secretarial departments, including 35 economic management departments, which is a larger expansion.


     


    b. The reform in 1956: Expand the local autonomy


     


    Due to excessive centralization in the economic system, the state administrative bodies bloated with low efficiency, not adapting to the contradictions between productive forces development. The contradiction between the administrative sectors and productive forces gradually exposed. The State Council has 81 departments. Expansion of the administrative sectors resulted in highly centralized institutions, local government losing its autonomous right, economic development losing its vitality. In 1959, the State Council departments were further adjusted and merged, at the end of that year, setting up 39 ministries, 21 departments and offices directly under its control, with a total of 60 bodies, reducing 21 of them than in 1956.


     


    c.      The reform between 1960 and 1964: take back the power from the local government and focus on the simplification of Recovery of the local authority, a central institution to focus on the public institutions


     


    To the end of 1965, 49 departments, 22 affiliated institutions, seven offices and a secretary office were set up, a total of 79 departments, which became the second expansion peak after the founding of New China.


     


    d.     The period of the Cultural Revolution from 1966 to 1975: abnormally big changes of national institutions


     


    To early 1970, the departments of the State Council were revoked or merged from 79 to 32, 13 of which were managed by the military departments. Thus, the State Council actually only led 19 departments, the number reached its lowest level since the founding of the central government. 


       


    6.2 Deng’s Era: From Totalitarianism to “Free Market Communism”


     


    By the end of 1981, a total of 100 of the State Council departments, ministries and commissions were set up, among which there were 52 ministries and commissions, 43 affiliated institutions, and 5 offices, creating the highest record, of which 71 economic management departments, reaching its peak since the founding of China, which also caused a subsequent institutional reform several times.


     


    a.      The reform in 1982: Create favorable conditions for deepening economic reform


     


    This reform not only set the principle of simplification, but noticed the new requirements of the economic reform toward government agencies, striving to make institutional adjustments for the deepening of economic reform so as to provide favorable conditions for the development of economy.


     


    The main task of this streamlining focused on the simplification of the administrators, and the ministries, commissions, affiliated institutions and offices were reduced from 100 to 61; provinces, autonomous regions and municipalities directly under the government departments from 50 to 60 were reduced to 30 to 40; city government institutions from 50 to 60 were reduced to 45 or so; administrative offices from 40 were reduced to about 30, the county government institutions from over 40 reduced to around 25; in terms of staffing, the various departments of the State Council from the original 51,000 were reduced to 30,000; personnel of provinces, autonomous regions and municipalities directly under the party government from 180,000 reduced to a little bit more than 120,000; the 31 city county office staff had 20% reduction; regional authorities had a larger streamlining magnitude.


     


    b.     The reform in 1988: Promote the transformation of government functions


     


    The institutional reform with the core of the transformation of government functions means the reconstruction of the government responsibility and authority. Through reform, the State Council ministries and commissions were reduced from the original 45 to 41, the affiliated institutions from 22 directly reduced to 19, government bodies reduced to 44 from 75, and personnel from 60,000 to 50,000 people. However, because of the goal of economic reform is not yet clear, fundamental transformation of government functions is a relatively vague concept. Therefore, this streamlined bodies soon swell up in the early 1990s, ministries and commissions of the State Council swell up to 86, at the provincial level, up to more than 70, at the district level, up to more than 50, at the city level, up to 65, at the county level up to 45. At the end of 1991, the national party and government organs at all levels reached to 920 million, and expenses of the national administrative management at that year amounted to over RMB 37 billion, with operating expenses, total expenses were more than RMB 140 billion, accounting for 37%% of the national fiscal expenditure.


     


    In general, China under Deng’s era was an evolution from totalitarianism towards what Wintrobe (2005) calls “free market communism” that denotes free market reform while lagging political reform.


     


    6.3 Jiang’s Era and Hu’s Era: From “Free Market Communism” to “Soft Authoritarianism”. 


     


    Universal suffrage has not been adopted in China, but there was still a remarkable transformation inside CCP that indicates improvements in political rights: “The most important step is Jiang’s ‘Three Representatives’ theory aimed at expanding the party’s social base… with the admission of capitalists into the Party, CCP has begun its second ‘great transformation’, from a technocratic party to one that will rule by political means (Zheng, 2003).”


     


    Both Jiang and Hu have acknowledged that high economic growth is very much vulnerable if the driving force of economy (i.e. capitalists) is highly repressed in the authoritarian politics. In contrast, government still imposes restrictions on those repressions that are not immediately associated with economic growth, including the rights of citizens to criticize government, press freedom, and the rights to form opposition parties.


     


    a.      The reform in 1993: The key to transform government functions is to separate government and enterprises


     


    On April 19, 1993, the State Council decided to adjust institutions directly under it from 19 to 13. 41 Component departments of the State Council were set, plus 18 affiliated institutions and offices, altogether 59, decreased 27 on the basis of the original 86. Provinces, autonomous regions from an average of 76 party and government bodies reduced to 56 municipalities from an average of 100 party and government bodies reduced to 75. 2 million administrative staff at all levels, accounting for 23% of administrative establishment.


     


    b.     The reform in 1998: Eliminate organizational foundation of the integration of government administration with enterprises and improve the national civil service system


     


    In 1998, institutional personnel re-expanded. There were 33 million executives relying on the state financial support, and the original establishment of the Central and the State Council was 31,000 people, while there were a total of 48,000 people at that time. At March 1998, by the first meeting of the Ninth National People’s Congress, began a new round of reform of government institutions with unprecedented breadth and depth. The organization and staff were streamlined to a great extent. The State Department removed 10 departments, so that the composition department of the State Council reduced from 40 to 29, and the internal organs of various departments of the State Council reduced 1/4, the State Council staffing from 320,000 reduced to 167,000 people. After re-setting a quota capacity, staff reduced from the original 35,315 people 18,540, decreased 47.5%. From 1999 to 2002, after four and a half years institutional reform, the national party and government organs at all levels streamlined the administrative establishment 115 million people. Although this reform involves the most extensive and the most intensive reform, but unfortunately, the reform does not address the problem of increasingly heavy financial burden radically.


     


    c.      The reform in 2003: Focus on structural reform to improve efficient and incorruptible bodies


     


    Institutional reform in 2003, at the background of the accession to the WTO (World Trade Organization), is a reform with our government organs meeting the international requirements. The 16th Party Congress clearly put forward the administration management system with the principles of “normative, well-coordinated, fair, transparent, clean and efficient”. The 10th National People's Congress proposed the requirement of the three powers coordination: “decision-making, execution and supervision”. Break down departmental split state, and to build a new system and coordinate the functions of the operation mechanism.


     


    d.     The reform in 2007: Adhere to the core of the overhaul transformation of government functions


     


    Having experienced 30 years of reform and opening up and rapid development, social development and economic construction have entered a crucial stage. In this particular period, China’s government has realized the necessity to deepen the reform, further eliminate institutional obstacles to effectively solve economic and social development of the outstanding contradictions and problems. In October 2007, the party’s congress in the deployment of the administrative system in the future pointed out to increase the agency highlighted the integration of efforts to resolve the overlapping agencies, duplication of functions, policies from different departments, reducing administrative levels, reduce administrative costs, and explore the functions of a large department system to achieve organically integration, which is a new idea of reform different from the past, as specified in the administrative system a new direction. To strengthen macro-control and focus on improving people’s livelihood, “overhaul” is no longer to aim to cut the staff members, reduce agencies as the primary goal, and the government’s management capacity and its due responsibilities linked to emphasize the government’s public administration system service functions of our country’s administrative system under the new historical conditions, a new initiative to adapt to the market economy, with institutional progress.


     


    In sum, Chinese politics is evolving from “free market Communism” towards “soft authoritarianism” at the period of Deng and Hu. Free market economy has been reinforced, and the traditional concept of “Communism” has been reinterpreted.


     


    6.4 Xi’s Era: China’s Unprecedented Administrative Reforms.


     


    Xi Jinping so far has presided over a relatively smooth transition of leadership after one year in the job as the Chinese Communist Party supremo. 


     


    President Xi has shown his power on administrative reforms: such as greater spending on social welfare, the strengthening of China’s market economy, and better enforcement on issues such as environmental protection and food safety. On the opposite of the power decentralization in the past China’s administrative reforms, Beijing has announced that local disciplinary committees and courts will report directly up the bureaucratic chain to higher-level committees and courts rather than be responsible to local governments, which indeed could be transformational. It means security and economic policy are firmly in the hands of Xi Jinping himself as a new reform initiative. 


     


    As China flexes its reform muscle, tricky problems stand in the way of the administrative reform, such as government streamlining, market-government ties, and insufficient legal guidance.


     


    The central government knows that to clear these obstacles, authorities have to turn to the rule of law, and they have started to do so. 


     


    The Standing Committee of the National People’s Congress (NPC), the top legislature, intends to use the law this year to take reform to new heights.


     


    After more than 30 years of reform, China is focused on deepening reform along the track of the rule of law, said Zhao Bingzhi, head of the Law School at Beijing Normal University. “Stressing the rule of law reflects the Communist Party of China (CPC)’s new understanding and a dramatically changing legal environment,” Zhao said (Xinhua News Agency, 2014). 


     


    The CPC grand reform blueprint first was published in November, 2013. It includes more than 300 economic, political, social, cultural and environmental measures which all require legislation for implementation.


     


    At a meeting of China’s leading group for overall reform, President Xi Jinping said that the “rule of law” must not just be followed, but highlighted through the whole reform process and that major reforms must have a legal basis, from which it can be seen that China’s central government has determined to manage the national affairs on the basis of law.[2] 


     


    This year, the top legislature will revise the Budget Law to make the system more transparent, and the administrative procedures and review laws to protect the rights and interests of the public.


     


    “Emphasizing the guiding and guaranteeing role of the rule of law in reform shows the CPC’s commitment to the rule of law. It is an important part of the CPC’s initiative to build a modern government,” Zhao said. (Xinhua News Agency, 2014). 


     


    Yet, it is without doubt that unless there is a fundamental political reform, China will remain a nation more dependent on the power of a single leader than on institutions.


     


    7. DIFFICULTIES AND PROBLEMS IN THE REFORM OF GOVERNMENT INSTITUTIONS


     


    Reforms of government institutions have encountered great difficulties due to the impediment of the “Interest Groups” from the beginning. Great driving forces of the reform and social progress generated internally by generating both strong resistance to the formation of a game, producing different effects in different temporal contexts, and the results of this repeated social and political reforms within the contents of the administrative system, including the government itself, its operation mechanism and supervision mechanism, service capabilities, are questioned, thereby it reduces the credibility of the government. Throughout the course of the administrative reform, reform of government institutions need to crack the following difficulties:


     


    1.     In general, China’s administrative reforms lack of perspectiveness and the overall planning. Reforms of government institutions can be divided into two major phases since the founding of new China. The first stage is from the early days of new China to the beginning of the reform and opening-up. There is no plan Reform on this period of reform, ranging from a year to more than ten years. The reform at this period of time is arbitrary, and the key factors of the reform are based on the economic development and the need for the maintenance of the regime. The central government plays the main role in the institutional reforms. Local governments at this period are still groping and on the process of being stable, so they do not fully follow the central institutional reform. Therefore, some experts pointed out that institutional adjustment before the Reform and Opening-up previously can be only called “Changes”, but not “reform” (Wu Aiming & Liu Wenjie, 2010). The second stage is from the Reform and Opening-up to the year of 2008. This phase has a total of five planned and targeted administrative reforms. Common features of the reforms at this period are to streamline and merge government agencies. In overall, this stage of the reform is in line with the market economic reform under the premise of the political reform undertaken. While this phase of the reform of China’s administration witnessed the gradual emergence, development and growth, from a practical point of view, it is still immature, which is mainly in the overall plan. Although the reform objectives and time are clear at this stage, it does not take into account the goals and fit time, and all the reforms are to complete the massive reform objectives in the limited time, so the overall plan is slightly cramped. In short, China’s reform of government agencies lacks of effective planning and overall awareness.


     


    2.     Reform momentum and the interest of the réformée form a certain game, which is difficult to crack. Government agencies themselves are also the reformers. As long as there is a reform, it is bound to damage their own interests more or less, such as financial disclosure, reform on government cars, institutional merging, downsizing and so on. Two thousand years feudalism has left modern China a legacy of strong human thought. In the process of reform of the government institutions, as long as the reform touches their own interests or those around them, the réformée will give a negative response, and even resistance. From the results of the current Chinese government institutional reform, between promoting the reform and protecting the interests, apparently the latter one has the upper hand. Reformers’ thought to protect their interests weakened the reform will to a great extent. This makes the reform has been always vigorous in the beginning, but eventually attributed to silence, and the reform lacks of continuity before and after.


     


    3.     The reform lacks of coordination mechanism, therefore, social forces cannot participate. In Western countries, the extensive involvement of social organizations and enterprises share the most service functions belonging to the Government so that the Government is free from tiny microscopic specific matters, and only assume supervision of macroeconomic policy-making and service functions. While in China, the government functions are too refined, and also there is the phenomenon of offside, dislocation, and absence, which is the primary contradiction of the institutional reform. However, there is a small number of Chinese social organizations, and business organizations participate less. Although modern government has outsourced many tasks through bidding, but compared with the operating mechanism of western countries, our coordination and participation mechanisms are clearly not sturdy.


     


    4.     The rule of law need to be established. Rule of law refers to a system in which law is able to impose meaningful restraints on the state and individual members of the ruling elite, and all people enjoy the equality before the rule of law. However, in China, since the legal system is not sound yet, people with different social status is unequal in front of the law, and even some individuals ignore the supremacy of law, especially some high-ranking officials, who even take the advantage of their social status to gain illegal financial income.


     


    5.     China still has a long way to go on the road toward democracy. The political system in China currently is nondemocratic, in which the Party plays a leading role. What the government emphasizes is stability, collective rights over individual rights, and subsistence as the basic right rather than civil and political rights.


     


    6.     The reform encountered some implementation problems, such as some structural problems inherent to the adaptation process and to the existing institutional culture, particularly at the local level; the lack of qualified candidates meeting the requirements; the clashing of the new system with the traditional values that privilege harmony in the workplace and emphasizes the importance of personal relations in the professional and social life to some extent; the appraisal system of the performance which is mainly against economic growth indicators (trends in local GDP and social stability) rather than public wellbeing, health or environmental sustainability. Moreover, the implementation of compensations and incentives policies are highly conditioned to the availability of local budgets, which differed from province to province. 


     


    Last but not least, the reform did not have a major impact on staff downsizing. With the reorganization of the central administrations, staff redundancy problems were mainly addressed by reallocating redundant civil servants to provincial administrations and other sections of the public sector, which actually did not solve the problem. While such measure it did raise new organizational and financial challenges within the management of the receiving administrations and government agencies, public sector units. 



    8. CONCLUSION


     


    It has proved that the reform of government institutions in China is still at the exploratory stage. Society still demands a strong political and social stability for the development of economy. Therefore, it is difficult to make a stride on the administrative reform.


     


    The administrative evolution of contemporary China has been a trial-and-error process for the regime’s survival, and it has enabled China to avoid the turmoil of the society both politically and economically. This evolutionary path of institutional changes may disclose the China’s economy miracle, socialism market economy (or, some scholars call it authoritarian market economy). 
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  [1] The term’s birth into the mainstream political lexicon was in 2004 when the United Kingdom’s Foreign Policy Centre published a paper by Joshua Cooper Ramo titled The Beijing Consensus. It  is a term that refers to the political and especially economic policies of the People’s Republic of China that began after the death of Mao Zedong and the rehabilitation of Deng Xiaoping (1976) and are thought to have contributed to China's eightfold growth in gross national product over two decades.


  [2]2 This is from Xinhua News Agency. For more details, please see http://news.xinhuanet.com/english/china/2014-03/11/c_126252800.htm.
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    Since the 1980s, human beings began to step into a rapid changing era, which demands reforms in governments so that they can better serve the public and better fit to the developing society. Under the context of globalization, governments of different countries in the world are facing more or less similar problems and challenges. For instance, they should give much concern to such problems as how to deal with fiscal deficit, how to improve their working efficiency so that they can win the public’s trust, how to establish a new model of governance so as to meet the demand of the public in the post-industrialization era and the era of information revolution, and etc.. In order to meet the demand of the new society in the new era, many countries began to launch the campaign of “Reengineering Government”, or began to transform the functions of governments and adopt new forms of administration. Globalization not only makes the competition among enterprises but also makes the competition among governments more and more severe. If a country wants to be more powerful, its government should be able to play a proper role in guiding and adjusting national economic operation, promoting sustainable development and improving national competitiveness. It is under such kind of background that governments of various countries began to attach great importance to reforms in public administration.


     


    1. GLOBALIZATION AND CHINA’S REFORMS OF PUBLIC ADMINISTRATION


     


    Undoubtedly, globalization began to have great impact on the public administration of the states throughout the world. A typical feature of globalization is that some transnational organizations become more and more influential, and the sovereignty of national states as well as the power of national governments begins to be influenced and restricted by global factors. To deal with some common global problems such as the deterioration of the environment, economic crisis, threats to sustainable development, transnational crimes, terrorism and etc., different national governments must cooperate with each other. What is more, the policies and decisions of some international organizations such as the UN, WTO, IMF and etc., are binding to all national governments. And these international organizations do have some influence on the administrative systems of all the member states. So far as the EU is concerned, the public administration of each member state is heavily influenced by some supranational political entities within the framework of the European Union. Owing to the frequent mobility of capital, labor and service, notions such as global village, cosmopolitan, civil society and etc. begin to be accepted by more and more people, which definitely give some pressure to all national governments to reform the public administration so as to serve the public better. China is not an exception.


     


    Since the founding of the People’s Republic of China, the public administration has been reformed for several times, for such reforms are strategic to our comprehensive reforms and opening-up policies, as well as the modernization. Without such reforms, it would be impossible for us to deepen reforms in economic system or to construct harmonious societies. Each reform seems to aim at reducing the number of administrative organs and staff, but owing to the influence of Chinese political traditions, new democratic revolution and former Soviet Union, the achievement of reforms can hardly be consolidated. In other words, the political tradition of China’s monarchy, the authoritative administrative styles of the CPC in revolutionary era and the highly centralized planned economic systems which was adopted in light of the model of the former Soviet Union demand a powerful government which assumes all kinds of functions. It is common that the reduced administrative institutions may get expanded again.


     


    Nevertheless, China has made some remarkable progress in reforms in public administration. Since China adopted the reform and opening up policy, especially after China joined WTO, China’s central-planned economy has been gradually shifted to market economy. Now China has become the second largest economy in the global village and it has become an active and important economic player in the process of economic globalization. Under such context of economic globalization, it is imperative for China to conduct reforms in public administration. In recent 10 years, the major reforms made in China’s public administration are as follows:


     


    1.1 Transforming the functions of our governments at different levels.


     


    In order to give full play to the advantages of the market economy, ensure effective government administration and win public trust, China attaches great importance to the transformation of government functions, which is essential to the reform of public administration. In the past ten years, we have taken a lot of measures to achieve the separation of governments from enterprises, separation of governments from the market so as to reduce governments’ intervention in micro economic operation and improve its macro control system. Owing to the reforms in finance, taxation, investment, the market can play a better role in allocating resources. Owing to the separation of governments from the market, governments can do a better job in supervising and managing the operation of the market, making better rules and policies which contribute to fair competition and good order in the market. By transferring some technical functions to some non-governmental organizations such as industry associations, trade associations or chambers of commerce, the governments are able to offer better services to the public. 


     


    At present, Chinese economy has entered a crucial stage of transformation and upgrading, and Chinese officials should take into serious consideration the public’s immediate interests and long-term needs. When the new government took office, it was confronted with a gloomy economic situation both at home and abroad, and the growth of China’s fiscal revenues began to slow down. If China wants to improve market economy and achieve sustained and sound growth, it should not only reform the central government but also local governments. In August 2013, the Central Committee of the Communist Party of China and State Council issued the Opinion on Functional Transformation and Institutional Reform of Local Governments so as to ensure that the conclusions of the 18th CPC National Congress and the second plenary session of the 18th CPC central Committee can be earnestly implemented. In May 2013, an audio-video conference on transforming functions of State Council institutions was held, and in November, another audio-video conference on functional transformation and local governments as well as institutional reforms was held to make sure that the decisions made by the central government can be effectively implemented in governments at local level. If we want to give more vitality to our market and offer better services to the public, we should reform not only the central government but also local governments.


     


    1.2 Deepening the Reforms of Administrative Review and Approval Procedures.


     


    Reforms in administrative review and approval procedures are important part of reforms of administrative systems, and they are essential to the transformation of government functions. Since such reforms were launched in 2001, China has conducted six rounds of reforms on more than 3,600 administrative approval items. For example, in August 2012, the State Council decided to cancel 184 administrative approval items, transferred 117 items to authorities of lower levels, and merged 13 items. Meanwhile, in order to better regulate and examine newly proposed items and adjust old items, in recent 10 years, more than 40 relevant policies and documents have been issued, which provide the work of administrative approval with comparatively complete legal framework. For the sake of regulation and supervision, more than 2,800 government service centers have been established, which can coordinate the services provided by governments at different levels[1]. 


     


    According to what Li Keqiang, our premier said in the audio-video conference in August in 2013 on functional transformation of local government, institutional reforms, and reforms of State Council institutions, the central government had made great efforts to abolish or delegated to lower levels the power of approval more than 300 items in four batches, which had greatly boosted market expectations, infused the market with more vitality and activate the capital flow. Owing to such measures, people were more actively involved in investment and business. Statistics show that the number of registered enterprises has increased by 25% within half a year, and private investment has increased by almost 23%, which even surpassed government investment.[2] The establishment of Shanghai Pilot Free Trade Zone is a typical example which shows the advantages of power delegation and functional transformation of governments. Apparently, such freed trade zones will greatly facilitate investment and enhance economic efficiency in economic operation.


     


    1.3 Strictly Implementing the Administrative Accountability System.


     


    In order to enhance officials and public servants’ sense of responsibility, the central government has made great efforts to improve the system of supervision. Power and responsibility are inseparable. But without effective supervision, those who are in power may often neglect their responsibility. In 13 July 2009, the Central Committee of the CPC and the State Council issued the Interim Provisions on the Implementation of the Accountability System for the Leaders of the Party and Government. The Interim Provisions contributed a lot to combating corruption, building clean government, improving the code of conducts as well as sense of responsibility of the leaders of the Party and government. What is more, they played an important role in improving the leaders’ governing capacity, art of governance. According to the Interim Provisions, the state would intensify investigations regarding the accountability in serious problems concerning big mistakes in decision-making, dereliction of duty or malfeasance, ineffective management and supervision, abusing power, improper disposal of unexpected mass incidents, negligence and misjudgment in appointing wrong important officials and great causalities and loss of public property etc. Those who should be responsible for the problem are punished in different ways in light with their errors.  They may be required to make public apology, to suspend their positions, to resign or be deprived of their positions. The National Human Rights Action Plan of China (2012-2015) published by China's State Council Information Office (SCIO) in June 2012 reemphasized the importance of implementing the administrative accountability system. According to the plan, the functions of special inspectors and examiners are enhanced to supervise over administrative, trial and procuratorial organs. What is more, news media began to play a more active role in supervision by public opinion. For the sake of guaranteeing the right of citizens and social organizations in exercising supervision, some news media have open up some channels for people to criticize, give advice to, complain of, accuse and impeach state organs and state functions.[3]


     


    1.4 Promoting Institutional Reforms of Governments.


     


    In order to build administrative organs with rational structure, proper functions and high efficiency, the Communist Party and the Central Government have made unremitting efforts to streamline the administrative structures. Before 1980s, the results of China’s institutional reforms could hardly be consolidated for historical reasons. From 1953 to 1981, China has gone through some important political events, and the administrative sector has also been adjusted for several times. For instance, from 1960 to 1964, 810,000 of public servants were laid off. At the end of 1965, there were 79 ministries under the State Council, and the number sharply reduced to 32; but in 1981, the number increased to 100, which was the biggest in the history of People’s Republic of China[4]. To ensure that the reform and opening-up policy can be well implemented and meet the needs of economic and social development, the State Council decided to launch another round of institutional reforms. As a result, the number of ministries and institutions under the State Council has been cut down from 100 to 61, the number of people working for the State Council has been reduced from 51,000 to 30,000, and the number of people working in provincial governments, governments of autonomous prefectures, municipal governments directly under the central governments has been reduced from 180,000 to 120,000[5].


     


    Since China began to adopt the reform and opening-up policy, it has conducted 7 times of large scale institutional reforms respectively in 1982, 1988, 1993, 1998, 2003 2008 and 2013. After the 16th National Congress, China has conducted two structural reforms of governments respectively in 2003 and 2008. It should be noted that the fifth structural reform in 2003 was launched after China entered the World Trade Organization. Under such background, China was more actively involved in the process of economic globalization. In order to better observe some international rules and further boost China’s economic development, the State Council established the State-owned Assets Supervision and Administration Commission whose function was to supervise enterprise reforms and restructuring of state-owned enterprises, the China Banking Regulatory Commission which aimed at strengthening financial supervision and safety, the Ministry of Commerce, whose function was to promote reforms in circulation systems, Food and Drug Administration, and the State Administration of Work Safety. It also restructured the State Development Planning Commission into the National Development and Reform Commission.


     


    According to the principles made by the 16th and 17th National Congress, the functions of different government departments should be integrated, and the structures of governments at different levels should be reformed and streamlined so as to achieve efficiency, balance of power and coordination among different governmental divisions, particularly among institutions of decision-making, execution, and supervision. After the two reforms, we established more rational and appropriate governmental structures and systems, in which specific functions of the government such as macro adjustment, market monitoring, and public services are assigned to different specific departments. It should be mentioned the institutional reforms conducted in 2008 really had some breakthroughs, which were characterized by “large department system” and “principles of mutual power check and balance of power”. On March 115, 2008, China’s top legislative body, the National People’s Congress passed the State Council’s Institutional Plan. Accordingly, five “super departments” were created by the State Council: Ministry of Industry and Information, the Ministry of Human Resources and Social Security, the Ministry of Environmental Protection, the Ministry of Housing and Urban-Rural Construction, and the Ministry of Transportation. In this round of reforms, the Ministry of Health is empowered to ensure food safety. There were some other adjustments, for instance, a new National Energy Commission was created. 15 government departments were involved in this kind of reshuffle, and consequently the number of State Council ministries and commissions was reduced from 28 to 27. However, there were still some defects in this round of reform. The functions of the State Council departments still overlap. For example, The Ministry of Railroads is independent of the New Ministry of Transportation. Such flaws can only be rectified in the next round of reforms.


     


    Nevertheless, such reforms have already got some substantial achievements, and some local governments in Shenzhen Special Economic Zone and Guangdong Province just followed suit. For example, the number of the departments in Shenzhen Special Economic Zone has reduced from 45 to 31 after the institutional reforms, and the number of departments in the local government in Shunde, a county in Guangdong province has reduced from 41 to 16[6]. Such reforms have helped the local governments to achieve not only mutual power check and coordination among different departments but also efficiency in public administration, which has won universal praise in China. Actually, these two local governments have set a very good example for other local governments in institutional reforms. As a matter of fact, the success of the institutional reform in China, to a large degree depends on the implementation of the local governments. They have direct contact with enterprises and the public, and the functions of markets and interests of people should be well protected by local governments. It should be noted that 90% of our public servants are employed by local governments, and the fiscal expenditure of local governments account for 85% of the total governmental fiscal expenditure[7]. Thus, effective measures should be taken to make sure that local governments can put simplification of administrative approval and delegation of power into practice.


     


    After the Third Plenary Session of the 18th CPC (Communist Party of China) Central Committee, China initiated another important round of institutional reform. Owing to the reform, the number of State Council ministries and commissions has been reduced from 27 to 25. Several important ministries were involved. For instance, the Ministry of Railroads was dismantled and its administrative power was incorporated into the Ministry of Transportation; Health Ministry and the National Population and Family Planning Commission were merged, whose functions were transferred to the National Health and Family Planning Commission; the new commission will be responsible for planning the resource allocation of medical care, public health and family planning services, establishing a basic medicine system to standardize drug prices, formulating China's family planning policy, and supervising and administering public health, medical care and family planning services[8]. The General Administration of Press and Publication and the State Administration of Radio, Film and Television were integrated into a single regulatory authority to boost the influence of Chinese culture. In order to strengthen regulation and boost people's confidence in the country's food and drug products, China elevated the status of State Food and Drug Administration to a general administration, which combine the functions of the State Food and Drug Administration, the State Council's Food Safety Office as well as the food supervision duties from the General Administration of Quality Supervision, Inspection and Quarantine (AQSIQ) and the State Administration for Industry and Commerce (SAIC). In order to solve the problems of low efficiency in maritime law enforcement, improving protection and use of oceanic resources, and better safeguarding the country's maritime rights and interests[9], the country's top oceanic administration was restructured, it is still named National Oceanic Administration (NOA), and it “will have under its control the coast guard forces of the Public Security Ministry, the fisheries law enforcement command of the Agriculture Ministry, and the maritime anti-smuggling police of the General Administration of Customs. The NOA used to only have one maritime law enforcement department, China Marine Surveillance”[10]. What is more, the National Energy Administration was also restructured so as to streamline administrative and regulator system of the energy sector.


     


    1.5 Promoting Function-based Reforms of Public Institutions.


     


    At present, China has 1.26 million public institutions, and our government should support almost 31 million public servants and 10 million retired public servants. The budget for this group of people accounts for a large proportion of the whole budget. Owing to such problems existing in the public institutions as unclear functions, inflexible mechanism, vague demarcation between public institutions and enterprises, it is imperative to promote function-based reforms of public institutions, which is essential to the transformation of governmental functions and the construction of service-oriented governments. In March, 2011, the State Council issued the Opinions on Promoting Function-based Reforms of Public Institutions, which state that according to their functions, the present public institutions should be divided into three categories: public institutions that really assume administrative functions, public institutions that offer public services for the sake of public welfare and public institutions that are engaged in business. In light of the document issued by the State Council, the first category of public institutions should be transformed into administrative institutions, and the third category should be transformed into enterprises, and only the second category can remain to be public institutions, whose functions should be strengthened. The work of classification will be completed in 2015. According to the plan, in 2020, a new administrative system and operation mechanism designed for service-based public administration will come into being.[11]


     


    1.6 Constructing Public Service-oriented Governments.


     


    In order to improve the public’s livelihood and ensure that the governments at different levels can offer the public better service and goods, the central government began to attach great importance to the construction of public service-oriented governments under the context of economic globalization, which is essential to achieving the core objectives of the transformation of governmental functions. In November 2013, after the Communist Party held an important meeting, a communiqué was issued, which states that a service-oriented and law-based government must be established so that government functions can be transformed in a down-to-earth manner. The document also states that to enhance the credibility and execution of the government, reforms of the administrative system should be deepened and administrative methods should be innovated. This document was adopted by the Third Plenary Session of the 18th CPC Central Committee which was held in Beijing from Nov. 9 to 12 in 2013, which shows the strong determination of the CPC to deepen public administrative system[12].


     


    1.7 The Establishment of the Leading Group for Deepening Reform Comprehensively.


     


    According to the communiqué issued in November 2013, the Party will be determined to carry out the policy of reform and opening up and adhere to socialism with Chinese characteristics. The leadership of the Party can ensure that the reform will be conducted in the right direction rather than in an erroneous path. The Party also attaches great importance to the balance between reform, development and stability. In order to ensure the victory of deepening reform comprehensively, the Party Central Committee decided to set up the Leading Group for Deepening Reform Comprehensively (The Leading Group), which will be in charge of “designing reform on an overall basis, arranging and coordinating reforms of different sectors, pushing forward reforms as a whole and supervising the implementation of reform plans.”[13] Upon the decision passed made by the Third Plenary Session of the 18th Central Committee of the CPC, the Leading Group was established. In 22 January, 2014, president Xi Jinping the group leader presided over the first meeting convened by China’s Leading Group for Deepening Reform Comprehensively and delivered an important speech. The deputy group leaders such as Li Keqiang, Liu Yunshan and Zhang Gaoli, all members of the Standing Committee of the Political Bureau of the Communist Party of China Central Committee, as well as other members of the leading group and officials responsible for the departments of the central authority attended the meeting. The meeting deliberated on and approved the working rules of the Leading Group, the General Office, and sub-groups for reforms in six areas which include the economy and ecological civilization, democracy and law, cultural system, social system, system of party building, discipline inspection system[14]. President Xi Jinping insisted that the sub-groups and general office should closely coordinate with other departments in monitoring and guiding the implementation of reforms, that major issues such as how to ease the one-child policy and how to reform the industrial and commercial registration system should be studied in-depth.


     


    2. MAJOR PROBLEMS IN PRESENT PUBLIC ADMINISTRATION


     


    2.1 Existence “Official Standard System” Ideas.


     


    Actually, the creation of “Official Standard System” is based on “Gold Standard System”. We use this terminology to show that to some degree, China is a still official-oriented society, in which the public welfare and interests or livelihood have not got due attention, whereas, officialdom is still highly appreciated. Such a phenomenon should be attributed to several factors. Feudal traditional way of appointing officials and highly centralized planned economy still find their expression in the way we appoint officials. Since at present, most officials are appointed by officials of higher authority, the appointed officials often show great respect to them. Usually, they attach great importance to the increase of GDP, the construction of more skyscrapers, which can be obvious proofs of their achievement. As a matter of fact, some officials really got promoted for such “achievements”. Owing to the lack of effective supervision systems, some officials can easily get involved in corruption. Fortunately, nowadays, in some rural areas, the local cadres begin to be elected by the electorates, and such practice might be gradually popularized, which will greatly contribute to the construction of democracy in China.


     


    2.2 Strengthening Democracy in Administrative Policymaking Procedure.


     


    Owing to the existence of such ideas of “official standard system” and the concentration of power, the ordinary citizens are seldom involved in the administrative policymaking procedure. Nevertheless, scientific and rational policies rely on more active public participation. China is badly in need of substantial improvement in the decision-making mechanism which can ensure that the opinions of the ordinary citizens (especially experts, intellectuals and people working for mass media) can be well respected and accepted. Fortunately, recent several decades, the important decision makers began to solicit public opinions before they made important decisions which might have great influence on the public. For instance to hold some hearings, but there are still some defects in such a system. For example, the participants selected to the hearings may not be so representative, and the hearing opinions may not be fully respected in the real decision-making process. Certainly, with the development of mass media, this kind of situation will be improved.


     


    2.3 Making Government Information Open to the Public.


     


    Owing to the concentration of power, the administrative decision-making procedure and other important government information are often lack of transparency in China. In order to build clean and efficient governments, the public’s right to know government information should be well protected. Therefore, information concerning public resource allocation, major construction project approval and implementation, governments’ income and expense, state-owned asset management budgeting, income of important cadres and etc. should be open and transparent. Most important of all, certain regulations and laws should be promulgated so that a government information openness mechanism can be well established.


     


    What is more, governments should provide the public with necessary information by using modern information technology. For instance, governments at different levels should make great efforts to establish good internet information service platforms and service network platforms so that the public can deal with some affairs online. Online administrative examination and approval system should also be established so as to improve service quality and reduce administrative costs.


     


    2.4 Strengthening the Awareness of Rule of Law.


     


    With regard to the present situation of public administration, it is imperative for China to strengthen the officials’ awareness of rule of law, build clean governments according to the law. At the new phase of economic and social development, China is facing more complex domestic and international challenges, thus to popularize rule of law among both Chinese officials and the public is becoming more and more pressing. At present, Chinese governments are still facing many problems such as development imbalance between urban areas and rural areas, and between different regions, unfair distribution of resources and income, repeated occurrence of mass incidents, serious pollution and corruption, unfair law enforcement etc. Unless we Endeavour to strengthen people’s awareness of rule of law, to complete our legal systems, to strengthen law enforcement, to popularize fundament legal knowledge among the public, it would be very hard for us to resolve the above mentioned prominent problems.


     


    2.5 Completing Supervision System in Public Administration.


     


    In order to offer better public service and improve the public’s credibility of the governments at different levels, China should establish a new form of mechanism which is able to ensure mutual-check and mutual coordination among organs of decision-making, execution and supervision. To resolve problems caused by concentration of power, we must create a new supervision mechanism, in which the National People’s Congress, the Political Consultative Committee, judicial organs, technocrats, mass media and the ordinary people should be involved. Based on this, we should also strictly implement administrative accountability system so that those officials who should be responsible for heavy loss of public assets and other big problems get due punishment.


     


    3. CONCLUSION


     


    Since the founding of the People’s Republic of China, Chinese central government began to pay attention to the construction of public administration and launched several rounds of institutional reforms, and owing to such substantial reforms, the administrative sectors are able to work more efficiently and provide better service for the public, which has greatly contributed to the rapid economic growth in China. Nevertheless, due to the influence of feudal ideas of administration, the working style of the CPC in the revolution period, the adoption of the administrative model of the former Soviet Union and etc., there is still much room to be desired, so far as the China’s present public administration is concerned. Of course, since China adopted the reform and opening up policy, great changes have taken place in China. Chinese people know that the world is changing rapidly, and isolation from the outside world can only lead to backwardness and disasters. We learn this lesson from our history. A nation’s stability and prosperity relies on not only domestic endeavor but also cultural and trade exchange. The fast development of science and technology enables us to experience time-space compression and contributes to the formation of the global village. Under the context of globalization, all countries are more interdependent; in order to better get integrated into global economic integration, China is forced to make reforms not only in terms of economic systems but also in public administration. Thanks to the rapid economic growth of China’s economy, now China becomes the second largest economy in the country, which shows that our reforms are successful. Nevertheless, at present we still face a lot of domestic and international challenges. For instance, the environment pollution is continuously deteriorating, corruption is still very serious, the gap between the rich and the poor is getting wider and wider, we still can not guarantee that all citizens can have equal access to educational and medical resources, the welfare system has to be improved, food safety should be strengthened, and etc. Now we talk a lot about Chinese dreams, but if we could not solve all the problems, it would be impossible for us to make our dreams come true. Chinese individual dreams and China’s dream of national rejuvenation are interdependent. To make such dreams come true, we must deepen reforms. That is why the Party Central Committee has set up the Leading Group for Deepening Reform Comprehensively, whose mission is to design reform on an overall basis, arrange and coordinate reforms of different sectors, push forward reforms and supervise the implementation of reform plans. The establishment of such a Leading Group shows the strong determination of the Central Committee of the CPC. Chinese people are full of hope and confidence, and we hope for a better society which is free from injustice and inequality. I firmly believe China’s peaceful rise will contribute more to world peace and prosperity.
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