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SOMMARIO: 1. Le esigenze che determinano lintroduzione della figura del

Sottosegretario di Stato. La collaborazione con il Ministro nella sua atti-
vita politica ed amministrativa, Il Gabinetto personale come ufficio in-
? terno composto da persone di fiducia, anche estranee all’amministra-
zione, Il superamento della figura del Segretario generale come coadiu-
tore nell’attivitd amministrativa, ma con carattere politico. — 2. Il mo-
dello britannico di Sottosegretario di Stato. 1l Parliamentary Under-
i Secretary come «braccio destto» del Ministto nei rappotti con il Patla-
mento, il Permeanent Under-Secretary, un interno al civel service di elevata
professionalitd, per la direzione della struttura amministrativa, Utilitd
della distinzione delle due figure, entrambe direttamente subordinate al
Ministro. — 3. Il modello francese di Sottosegretario di Stato. Il carattere
politico del Sottosegretario di Stato, «guasi-Ministre». Giustificazione
della nomina per esigenze di opportunitd politica. Le incertezze
nell’attribuzione delle funzioni politiche ed amministrative. Variabilita
del numero e delle competenze, Valutazione prevalentemente negativa
della collaborazione. — 4. Il Subsecretario come fiduciario del Ministro in
Spagna. L’introduzione della nuova figura del Segretario di Stato come
fiduciario del Ministro ¢ la caratterizzazione «tecnico-amministrativa»
del Subsecretario. La Comision General de Subsecretarios per la prepara-
zione dei lavori del Consiglio dei Ministri. — 5, L’introduzione in Italia
dei Sottosegretari di Stato nel 1888. La duplicita delle attribuzioni poli-
tiche e amministrative: il Sottosegretario di Stato partecipa alle discus-
sioni parlamentari e coadiuva il Ministro nel dicastero. La crescita
dell’influenza politica nel’amministrazione pubblica.

1. Le esigenze che determinano Uintroduzione della figura
del Sottosegretario di Stato. La collaborazione con il Ministro
nella sua attivitd politica ed amministrativa. Il Gabinetto perso-
nale come ufficio interno composto da persone di fiducia, anche
estranee all' amministrazione. 1l superamento della figura del
Segretario generale come coadiutore nell attivitd amministrati-
va, ma con carattere politico. — B opinione diffusa che I'eser-
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cizio di funzioni di Governo richieda la collaborazione di per-
sone di fiducia per I'assolvimento delle numerose attribuzioni
asseghate. :

Vari sono gli strumenti individuati per soddisfare tale est
genza, ma, come pare fin d’ora possibile anticipare, gli ambiti
della collaborazione sono necessariamente due, in relazione
alla composita attivita svolta dal Ministro.

Il Ministro & infatti organo a rilevanza costituzionale com-
ponente del Governo ed in tale veste svolge attivita politica,
ma & anche al vertice dell’organizzazione ministeriale, con le
relative attribuzioni di carattere amministrativo!, profonda-
mente modificate nelle recenti riforme che gli attribuiscono
unicamente funzioni di indirizzo politico-amministrativo e di
controllo?,

Da tempo si ¢ rilevato come tale ampiezza di funzioni ne
abbia reso, di fatto, impossibile I'esercizio’, con la conseguen-

Y G. PASTORI, La pubblica amministrazione, in Manuale di diritto pubbls-
co, a cura di G. AMATO - A. BARBERA, V ed., 1997, 228 e s.; M. STIPO, voce
Ministero, I) Profili generali, in Enc. giur. Treccani, vol. XX, Roma, 1997, 4,
considera i Ministeri come figure soggettive della specie degli organi che inte-
grano una pluralith di centri di legittimazione.

2 Cosl Part. 3, d. lg. 3 febbraio 1993, n. 29, Razionalizzazione dell'orga-
nizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in mate-
ria df pubblico impiego. Sulle recenti riforme: A, PAJNO - L. TORCHIA (a cura
di), La riforma del governo: commento ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del
1999 sulla riorganizzazione della presidenza del consiglhto e dei ministers, Bolo-
gna, 2000; L. CARBONE, F, CARINGELLA, M. D’ADAMO, M. L. MADDALENA,
F. ROMANO, C, SILVESTRO, La #iforma dell' amministrazione dello Stato, Na-
poli, 2000. V. nfra cap. IV,

> Sulla questione per tutti: L. CARLASSARE, Amministrazione e potere po-
litico, Padova, 1974, 9 e s.; C. WORTA, La riforma della dirigenza: dalla so-
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te esigenza di collaborazione, sia per lo svolgimento delle at-
tribuzioni politiche, quali le discussioni parlamentari, sia per
le funzioni amministrative di direzione e coordinamento degli
uffici ministeriali.

Anche prima dell’unificazione del Regno d’Italia ciascun
Ministro poteva giovare di varie forme di collaborazione, fra
cui anche la costituzione di un «ufficio interno» composto di
persone di sua fiducia.

Con regolamento emanato con r.d. 23 ottobre 1853, n.
1611, per lesecuzione del Titolo Primo della Legge 23 marzo
1853 sullordinamento dell’ Amministrazione centrale®, (legge
Cavour)’, si consentiva a ciascun Ministro di scegliere un «Se-

vrapposizione alla distinzione fra politica e amministrazione?, in Riv. trim. div.
pubbl, 1994, 151 e s. '

4 «I titoli e i gradi del personale dell’ Amministrazione centrale sono sta-
biliti nelle seguente conformita»: Segretario generale, Ditettore generale, Di-
rettore capo di Divisione, Capo di Sezione Segretario di 1° classe, di 2° classe
e 4 classi di applicati, art., 1, t.d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit, Nel titolo se-
condo del regolamento sono riportati i quadri numerici del persomale
dell’amministrazione centrale, distinto per titoli, gradi e classi, ove si pud rile-
vare che il Ministero dell’Estero disponeva complessivamente di 35 petsone,
quello di Grazia e Giustizia ed Affari Ecclesiastici di 32, quello dell’Interno di
65, quello delle Finanze di 168, quello della Guerra di 162, quello della Mari-
na di28, quello dell'Istruzione pubblica di 21 e quello dei Lavoti Pubblici di
67, complessivamente di 578 unitd. Solo per il Ministero dell’Interno e
dell’Estero & indicato espressamente il Segretario particolare perché, come si
preciseri, poteva essere scelto fra persone estranee all’amministrazione.

> 1.. 23 marzo 1853, n. 1483, dell'amminisirazione centrale dello Stato e
della contabilita generale dello Stato; (ricordata come riforma Cavour) che per
quanto qui d’intetesse & apparsa innovativa in patticolare della responsabilita
ministeriale e dello schema organizzativo basato sull’'uniformita dei Ministeri,
in sostituzione delle precedenti Agenzie: I, SANYANGELO SPOTO, voce Mini-
stero e ministri, in 1l Digesto Italiano, vol. XV, Torino, 1903, 508 e s., che rile-
va l'inattuazione del principio dell’'uniformita gi2 ai primi dei Novecento, poi-
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gretario particolare (di gabinetto) fra gl'Impiegati dipendenti
dal suo Ministero che abbiano un grado inferiore a quello di
Direttore capo di Divisione»®,

Tale Segretario avrebbe conservato il suo impiego, il rela-
tivo stipendio e I'anzianita di carriera.

Alla limitazione della scelta fra i dipendenti del Ministero
non erano costretti i Ministri dell'Interno e dell’Estero, i quali
potevano «chiamare alla direzione del rispettivo Gabinetto una
persona non impiegata nel servizio dello Stato»’. In tale ipote-
si si prevedeva che: «l’estraneo» sara «nominato con Decreto
Reale, avri il grado di Intendente generale collo stipendio non
maggiore di lire seimila; cessera di tali funzioni cessando il
Ministro, e non avra titolo ad ottenere altro impiego»®.

ché in taluni ministeri c’era ancora il segretariato generale diretto da un fun-
zionario di carriera o dal sottosegretario, in altri mancava, alcuni Ministeri
avevano direzioni generall interne, altri esterne, Per quanto concerne la re-
sponsabilita ministeriale gia nella Relazione fatta dal Consiglio dei Ministri per
mezzo del suo Presidente a S.A.R. il Luogotenente Generale del Re il 24 ottobre
1866 intorno al riordinamento degli Uffici della Amministrazione centrale, in
Celerifera, 1866, 1955, di presentazione della riforma Ricasoli si afferma che:
«prevale in certi ordini centrali la esagerazione del principio astratto della re-
sponsabilitd individuale del Ministro per tutti gli atti amministrativi, i quali si
¢ voluto fingere che sieno fatti dal Ministro, mentre che realmente non posso-
no essere. Questa esagerazione d’un principio giusto ha scemato in pratica la
responsabilitd dei Capi d’Amministrazione, ch’¢ garanzia pitl immediata e pit
efficace al buon andamento dell’amministrazione ordinaria». Per una efficace
ricostruzione storica: G. MELIS, Storia dell’ amministrazione italiana, Bologna
1996, 23 ¢, :

®R. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., art. 4, ] comma.
7 Att. 4, ITI comma, t. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit.

8 Art. 4, ITI comma, r. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., mentre al comma
successivo si prevede che al Ministero di Grazia e Giustizia il posto di Segre-
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Secondo l'intenzione del regolamento, la scelta di persone
di fiducia avrebbe dovuto avvenire fra i dipendenti della pub-
blica amministrazione in servizio, tuttavia la prevalente esi-
genza di assicurare un rapporto di fiducia con il Ministro nella
prassi consenti di superare la previsione normativa e di sce-
gliere in prevalenza persone estranee all’amministrazione’,

La scarsa conoscenza da parte del Ministro degli impiega-
ti dei gradi inferiori rendeva difficoltosa 'individuazione di
una persona che potesse godere della sua fiducia; molto pit
semplice appariva trarre il Segretario particolare dalle cono-
scenze personali esterne al Ministero.

Le persone prescelte entravano cosi a far parte di un
pubblico ufficio in deroga alle regole per il reclutamento del
personale, con la possibilita di assumere un ruolo di controllo
e revistone dell’attivita della struttura ministeriale,

Se appariva evidente l'utilita per il Ministro di disporre
di persone di fiducia, si avvertiva anche che la scelta di sogget-
ti estranei all’amministrazione poteva determinare alcune de-
viazioni derivanti dalla possibile mancanza di professionalita,
che non sempre consentiva un positivo rapporto con gli altri
uffici.

tario particolare possa essere atttibuito ad «un membro della Magistratura o
del Ministero pubblico».

® 1. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, in Il Digesto Italia-
no, vol. XV, Torino, 1903, 508 ¢ s., il quale rileva come la costituzione dei
Gabinetti «comincio ad assumere forma arbitraria € anarchica», arbitraria
perché si cred «un ponte di wassaggio per accedere nel campo trincerato delle
carriere, o per dare pit facilmente la scalata ai posti piti ambiti ¢ ai gradi pit
remunetrati», anarchica perché «i Ministri non si astennero dal dare ad essi
ufficio di vera amministrazione, e di elevarli financo ad ufficio di controllo e
di revisione degli atti trasmessi dalle divisioni alla firma del Ministro».
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I «gabinettisti» apparivano come «persone amiche, reclu-
tate dal senso elettorale e, molto raramente, dal senso del bi-
sogno intellettualex', _

La scelta «libera» di persone di fiducia sembrava andare a
scapito delle qualitd professionali, che non prevalevano fra i
requisiti posti alla base della concreta individuazione dei pit
diretti collaboratort,

La difficoltd sembrava riconducibile alla capacita di tro-
vare coniugate nella medesima persona un rapporto di perso-
nale fiducia e capacita professionali adeguate; con la prevalen-
za magari di sentimenti di riconoscenza per colleganza politica.

Lo stesso regolamento n. 1611 del 1853, cit.", indicava le
principali attribuzioni del Segretario particolare, che erano
quelle dell’apertura della corrispondenza, carteggio particola-
re del Ministro, domande d’udienza, affari confidenziali riser-
vati al Ministro e studi atti a facilitare i lavori del Ministro.
Inoltre la specificazione che «il Segretario particolare avra lo
speciale incarico di corrispondere a nome del Ministro pegli
affari raccomandati personalmente al medesimo» evidenzia la
delicatezza delle funzioni affidategli e la ragione che richiede-

va di sottrarre tali affari ai normali impiegati del Ministero™,

107 SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, cit., 509, che vede i
«gabinettisti» come persone devote al Ministro, interessate con lui ad un ot-
timo sviluppo della sua azione personale, ma che spesso erano semplicemente
incaricati dell’apertura della corrispondenza, della spedizione e registrazione
dei telegrammi, della rassegna stampa e corrispondenza politica con la Presi-
denza del Consiglio e delle Camere, revisione degli atti degli uffici dipendenti.

1R, d. 23 ottobre 1853, n. 1611, per Fesecuzione del Titolo Primo della
Legge 23 marzo 1853 sull ordinamento dell’ Amministrazione centrale, art. 98.

12 R. PORRINI, I ministers, in Primo Trattato completo di Diritto ammins-
strativo a cura di V. E. Orlando, vol. I, Milano, 1900, 622 e s., afferma tiguat-
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Accanto al Segretario particolare ed al Gabinetto parti-
colare, I'esigenza di garantire ai Ministri un ausilio per la loro
attivita era soddisfatta anche attraverso la previsione, per la
direzione degli uffici, di «Segretari generali» , che in seguito
sarebbero stati sostituiti dai «Sotto-segretari di Stato,

La figura del «Segretario generale» era stata introdotta
dal medesimo regolamento, emanato per I'esecuzione della 1.
23 marzo 1853, n. 1483 (legge Cavour), come funzionario del
grado pilt elevato dell’ Amministrazione centrale®, in posizio-
ne sovraordinata anche rispetto ai Direttori generali, con il
«grado onorifico» corrispondente a quello di Consigliere di
Stato'*.

La nomina tanto dei Segretari generali quanto dei Diret-
tori generali «si fard previo concerto nel Consiglio dei Mini-
stri», ed il rapporto con il Ministro era chiaramente definito
nella previsione che: «il Segretario generale ed i Direttori ge-
nerali lavorano direttamente col Ministro, e sotto la immedia-
ta di lui autoritax',

do tali affari: «omettiamo di ricercare se sono il prodotto di un ambiente gua-
sto dal Governo di pastito».

DR, d. 23 ottobre 1853, n. 1611, per lesecuzione del Titolo Primo della
Legge 23 marzo 1853 sull’'ordinamento dell Amministrazione centrale, art. 1,
ove si prevedeva che: «l titoli e i gradi del personale dell’ Amministrazione
centrale sono stabiliti nelle seguente conformita: Segretario generale, Diretto-
re generale, Direttore capo di Divisione, Capo di Sezione Segretario di 1°
classe, di 2° classe e 4 classi di applicati.

4 Art. 2, r. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit.
B Art. 23, r. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit.

16 Art. 14, r. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., che prosegue precisando
che: per gli affari di grave importanza gli ordini del Ministro si daranno per
iscritto sopra relazioni del Segretario generale o dei Direttori generali».G.
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Gli «affari» attribuiti al Ministero erano ripartiti fra il Se-
gretario generale e le Direzioni generali, mentre, nei Ministeri
che non avevano Direzioni generali, al Segretario generale era
affidata «la superiore direzione di tutti gli affari e di tutti i ser-
vizin'’,

Al Segretario generale venivano affidati unicamente com-
piti di direzione degli uffici amministrativi, con la conseguen-
za che questi appariva come «una specie di Direttore generale
di ordine pit elevato, primus inter pares, a cui veniva affidato
uno speciale servizio per espressa delegazione del Ministro e
nel modo che questi credeva migliore e pilt opportuno» e non
«l’organo sotto il cui controllo dovevano svolgerst tutte le fun-
zioni del dicastero»',

11 Segretario generale, come pure 1 Direttori generali, «fir-
mano pel Ministro, ed esercitano in di lui nome le attribuzioni
che gli sono proprie nei limiti da lui stabiliti»'® e sono respon-

ARANGIO-RUIZ, Istituzioni di diritto costituzionale italiano, Torino, 1913, 432
e s., considera che «segretario generale» era il nome che fino al 1888 si diede
ai «coadiutoti politici dei ministri segretari di stato».

Y Art. 10, r. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., I. SANTANGELO SPOTO,
voce Ministero e ministrs, in Il Digesto Italiano, vol. XV, Torino, 1905, 509,
definisce i Segretari generali come: «commessi puti e semplici, quantunque di
grado elevatissimo, ma che non hanno carattere specifico parlamentares.

8 V. MICELL, La postzione costituzionale dei sottosegretari di Stato, in
Arch. dir. pubbl., 1902, 524, R. PORRINI, I manisters, in Primo Trastato comple-
to di diritto amministrativo divetto da V. E. Orlando, vol. 1, Milano, 1897, 535,
ricorda il decreto 9 febbraio 1891 con cui si istituisce un segretario generale
nel Ministero degli affari esteri incaricato in modo esclusivo della direzione
dei servizi amministrativi del Ministero,

¥ Art. 15, r. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., all’art. 71 del medesimo
regolamento si prevede che: «si presenteranno alla firma del Ministro, del Se-
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sabili verso il Ministro per le «attribuzioni loro fatte dai rego-
lamenti, e per quelle altre che loro possono venir delegate».

Venivano in ogni caso escluse dalle competenze di en-
trambi gli «affari» che il Ministro riservava al suo Gabinetto
particolare, per i quali si apriva il canale collaterale affidato ai
pit stretti fiduciari del Ministro, con le gia rilevate interferen-
ze fra uffici.

11 compito del Segretario generale avrebbe dovuto essere
anche quello di supporto nell’elaborazione degli studi preli-
minari per la redazione dei progetti di legge®. Il Segretario
generale, proprio in quanto non assorbito dall’attivita patla-
mentare, avtebbe potuto collaborare all’attivitd preparatoria
di tali atti,

Si & ritenuto che «attraverso la figura forte del segretario
generale la politica esercitd nel Ministero una sua pit solida
influenza, a scapito delle stesse élite amministrative»®,

Il fatto che la nomina avvenisse previo concerto nel Con-
siglio dei Ministri aveva condotto a scelte prevalentemente
politiche, che ricadevano su persone appartenenti alle Came-
re, ed anche se non vi erano previsioni in tal senso, la relativa
carica cessava unitamente a quella del Ministro.

gretario generale o del Direttore generale le lettere o provvedimenti colle cor-
rispondenti minute».

O R PORRINI, I ministers, in Primo Trattato completo di diritto ammini-
strativo diretto da V. E. Orlando, vol. 1, Milano, 1900, 534 e s;

2 G, MELIS, Storia dellamministrazione italiana, cit., 56, ricorda che
«all’atto pratico il segretario generale divenne la struttura portante di tutta
Iattivitd ministeriale, mentre solo funzioni puramente tecniche (la Ragioneria,
istituita nell’ottobre 1870, e la Direzione generale delle Carceri) mantenneto
una fisionomia a sé stante»,
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Il carattere politico, tuttavia, non venne chiaramente de-
finito, perché le competenze dei Segretari generali restarono
unicamente quelle amministrative, previste dal citato regola-
mento, e, nonostante fossero membri delle Camere, non si
consenti loro di parlare a titolo di rappresentanti del Ministro,
né di partecipare alle sedute della Camera di cui non facevano
parte,

In tal modo, con la nomina a Segretario generale il Pat-
lamento perdeva un voto, e una forza politica, perché per con-
suetudine questi non prendeva pilt la parola in Parlamento,
ma, come & stato osservato, «l’Amministrazione non acquista-
va mai un grande burocratico»?,

In un primo periodo erano stati scelti a ricoprire tale cari-
ca i parlamentari pitt autorevoli, per rafforzare il sostegno al
Gabinetto; ma col tempo 'idea di perdere le funzioni di par-
lamentare e divenire il primo dei burocrati e di doversi occu-
pare di affari anche minuti di tutti gli uffici del Ministero, in-
dusse molti a rinunciare, e costrinse i Ministri ad accontentar-
si dei «mediocti». Cid peraltro creava contrasti con gli uffici
del Ministero, non «disposti a tollerarne le dubbiezze o a ese-
guirne le disposizioni»?.

Il carattere «ibrido» e la qualificazione indefinita assunta
dalla figura del Segretario generale, che non sembrava soddi-
sfare le esigenze di collaborazione del Ministro, né sul fronte
interno dell’amministrazione, né su quello esterno dell’impe-

2 ], SANTANGELO SPOTO, voce Miusstero e ministri, cit., 511, ove si
considera che il Segretario generale doveva occuparsi minutamente degli affa-
1i di ogni direzione, divisione, sezione o ufficio dipendente o centrale e locale
oltre ad occupatsi del personale,

2 1, SANTANGELO SPOTO, voce Minsstero e ministri, cit., 511.
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gno parlamentare, indusse all’abolizione di tale figura con il r.
d. 1° marzo 1888, n. 5247%, ove all’art. 1 si era previsto che
«l’ufficio dei segtretari generali & abolito», a seguito della 1. 12
febbraio 1888, n. 51952, che aveva istituito.i «Sottosegretari
di Stato». In tale occasione tutti i Segretari generali vennero
nominati Sottosegretari di Stato®.

La scelta di introdurre la nuova figura dei Sottosegretari
di Stato risentiva indubbiamente delle influenze derivanti dai
modelli stranieri delle cortispondenti figure, che, per questa
ragione, pare opportuno analizzare nella loro origine ed evo-
luzione.

2. Il modello britannico di Sottosegretario di Stato. 1l Par-
liamentary Under-Sectetary come «braccio destro» del Ministro
net rapporti con il Parlamento, il Permanent Under-Secretary,
un interno al civil service dr elevata professionalita, per la dire-
zione della struttura amministrativa. Utilitda della distinzione
delle due figure, entrambe direttamente subordinate al Mini-
stro. — Taluni studi d’inizio Novecento individuavano, seppur
con qualche astrazione, le principali caratteristiche del mo-
dello sviluppato nel Regno Unito? per soddisfare le esigenze

# Regio decreto 1° marzo 1888, n. 3247, Nomina e attribuzioni det sotio
segretari di Stato.

5 Legge 12 febbraio 1888, n. 5195, Istituzione dei sotto segretari di Stato.
XY, infra cap. 11,

# R. PORRINI, I ministeri, in Primo Trattato completo di Diritto ammini-
strativo a cura di V. E. Orlando, vol. 1, Milano, 1900, 505 e s. e pit diffusa-
mente: V. MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, in
Arch. dir. pubbl., 1902, 423 e s.

it
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di cooperazione con il Ministro ed assicurare il migliore esple-
tamento del complesso di funzioni che gli sono attribuite.

Pur non ignhorando i tratti talora incerti e sommari
dell'individuazione della figura del Sottosegretario di Stato, in
particolare, nella Gran Bretagna del primo Novecento, tutta-
via sembra di interesse riprenderne le linee fondamentali pet-
ché il dibattito che al tempo si & sviluppato nel nostro Paese
sulla figura in questione ha come riferimento proprio questo
modello, cosi tipizzato, sul quale si definiscono le assonanze e
le divergenze e si evidenziano le incongruenze della figura di
«coadiutore» del Ministro introdetta anche nel nostro Paese.

Proprio nell’'ordinamento giuridico della Gran Bretagna
si rinviene l'origine della figura del Sottosegretario di Stato
(Under-Secretary of State o junior Minister) verso la fine del
Settecento”®, come coadiutore del Ministro (Secretary of State
0 Minister)” nelle sue funzioni. Proprio nella disciplina ingle-

2 K. THEAKSTON, Junior Ministers in British Government, London,
1987, 1 e s., che identifica l'origine della figura ancora oggi presente intorno
al 1830, poiché i precedenza era ancora una figura indifferenziata fra «perma-
nent» e «parliamentary», distinzione che si forma tra il 1780 ed il 1830; E. C.
S. WADE - G, GODFREY PHILLIPS, Constitutional law, 111 ed., London, 1944,
132 e s.; G. CARAVALE, 1/ governo del premier nell'esperienza costituzionale del
Regno Unito, Milano, 1997, 33 es.

¥ M. FRANCHINI, G/i organi a servizio del Cabinet del Primo Ministro in
Gran Bretagna, in Quaderni cost., 1982, 402, considera che accanto ai capi dei
principali dicasteri (Secretary of State) che partecipano al Cabinet, «esistono
altti due «livelli» ministeriali: quello dei Ministti non presenti nel Cabinet ¢
quello dei Junior Ministers o Parliamentary Under-secretaries» e riferisce che:
«i secondi assistono i colleghi di rango superiore nel lavoro amministrativo»,
aggiungendo che del Governo britannico fanno patte anche i Governament
Whips, parlamentari che devono sostenere in Parlamento la politica del Go-
verno. A.W, BRADLEY - K.D. EWING, Constitutional and Administative law,
London, 1998, 291 e s.
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se sembrano ritrovarsi le ragioni che giustificano I'istituzione
di una tale figura, il significato, I’utilitd ed il ruolo, che invece
negli ordinamenti continentali non & appatso cosi evidente, al
punto da suscitare accese dispute sull’utilita di tale previsione.

Anche in Gran Bretagna si sono evidenziate le esigenze di
collaborazione con il Ministro (Secretary of State o Minister)
che, in quanto membro del Cabinet (solo se Secretary of State)
e capo di un dicastero, coniuga in sé una duplicita di compe-
tenze e per ciascuna di esse necessita di un ausilio. La collabo-
razione deve dunque articolarsi su due fronti: quello politico e
patlamentare da un lato, e quello tecnico-amministrativo dal-
Ialtro.

Per questa ragione sono state individuate due figure
distinte di Sottosegretari di Stato, ausiliari del Ministro; un
Sottosegretario politico (Parliamentary Under-Secretary o Ju-
nior Minister), cui vengono demandate principalmente fun-
zioni parlamentari, ed un Sottosegretario amministrativo pet-
manente (Permanent Under-Secretary), con funzioni specifi-
camente amministrative’®, in corrispondenza con le funzioni
del Ministro.

In tal modo si soddisfa la duplice esigenza di assicurare al
Ministro la migliore collaborazione nella discussione politica
in Parlamento, e nella direzione degli uffici amministrativi del
dicastero, mediante un soggetto che conosce profondamente
«l funzionamento tecnico» del dicastero e che pud svolgere

% C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie
realtd e nuove iniiative, in L'alta burocrazia, Studi su Gran Bretagna, Stat
Uniti d'America, Spagna, Francia, ltalia, a cura di M. D’ALBERTI, Bologna,
1994, 19, riporta che: il Cabinet Secretary «& forse uno dei personaggi pubbli-
ci piu influenti del paese, in quanto egli & al centro di tutte le delibere dello
Statow,
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una funzione di raccordo per assicurare la concreta attuazione
delle scelte politiche. '

Si esclude, o comunque si titiene assai raro che nella stes-
sa persona possa rinvenirsi unha capacita politica ed un’ade-
guata capacita tecnica, poiché entrambe presuppongono uno
specifico, ma differente, «lungo periodo di preparazione e di
tirocinio, che non sempre si pud svolgere in due campi diversi
di attivita»’?.

Questo pare I'elemento di forza del modello britannico,
che scinde due «competenze» che difficilmente si riescono a
trovare, nell’elevato grado richiesto, nella medesima persona
fisica.

Cio & reso evidente se si considera che il Ministro stesso
viene scelto in relazione alla sua posizione politica e normal-
mente non dispone di particolari conoscenze tecniche relative
al dicastero che gli viene affidato, poiché I'impegno nell’atti-
vita politica sfociato nella nomina ministeriale non & necessa-
riamente congiunto con una specifica competenza tecnico-
amministrativa; pare difficile trovare un soggetto che svolga
attivitd politica e, nello stesso tempo, abbia maturato la com-
petenza techica necessaria per la direzione dell’attivita di un
dicastero.

Solo I'attribuzione a persone distinte dell’adempimento
dei due differenti compiti sembra consentire la migliore rea-
lizzazione della collaborazione col Ministro su entrambi i pia-
ni della sua attivita; tuttavia, perché cié avvenga, deve realiz-
zarsi un’ulteriore condizione che si ricollega al rapporto di fi-
ducia con tali ausiliari.

1V, MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, in
Arch. dir. pubbl., 1902, 423 e, s.

|
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Il rapporto di fiducia puo essere garantito solamente dalla
pattecipazione del Ministro alla scelta di tali soggetti, poiché
un’imposizione renderebbe alquanto difficile I'instaurazione
di un rapporto di fiducia e collaborazione nello svolgimento
di cosi delicate incombenze.

Per tale ragione si & previsto che la nomina dei Sottose-
gretari di Stato avvenga a seguito di una designazione del Mi-
nistro interessato, sulla base della «concorde volonta del capo
del rispettivo dicastero e del Primo Ministro», assicurandosi
cosi che i soggetti nominati godano della fiducia del Ministro
di cui divengono ausiliari.

Tuttavia anche nell’esperienza britannica non sempre si &
riusciti ad assicurare pienamente tale rapporto fiduciario, so-
prattutto di recente, perché spesso il Primo Ministro consente
al Ministro interessato solamente di scegliere fra due o pin
soggetti ed in qualche caso le nomine sono avvenute senza la
previa consultazione dell’interessato”.

In ogni caso il rapporto di fiducia oltre che guidare la
scelta dei Sottosegretari di Stato, dovrebbe permanere anche
durante tutto I'arco temporale di esercizio della carica, e cid
pud essere assicurato atttibuendo al Ministro la facolta di
chiedere la rimozione del Sottosegretario che non disponga
pitt della sua fiducia. La collaborazione si trasformetebbe in-
fatti in ostacolo ed intralcio al corretto svolgimento delle rela-

32 Regola gia ricordata da TODD, Il Governo parlamentare, (trad. italia-
na), in Biblioteca di Scienze politiche del Brunialti, vol. 111, Torino, 1886,
1072 es.

K. THEAKSTON, Junior Ministers én British Government, cit., 41 e s.,
ove sono riportati alcuni episodi di sorpresa da patte di Ministri nel venire a
conoscenza della nomina dei ripettivi Sottosegretari dai Sottosegretari stessi.
R. BRAZIER, Ministers of the crown, Oxford, 1997, 12.
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tive competenze; per questa ragione si & affermato il «diritto»
del Ministro di «dimettere» il proprio sottosegretatio, o di
partecipare all’esercizio di tale diritto.

I presupposti di un’efficace collaborazione con il Ministro
sono dunque posti nella scelta del Sottosegretario di Stato e
nella possibilita di rimuoverlo dall’incarico. Tale facolta evita
la permanenza di contrasti che pregiudicherebbero I'attivita di
entrambi o, al limite, imporrebbero al Ministro di rinunciare
alla collaborazione del Sottosegretario, riducendo, fino ad
eliminare ogni sua competenza,

La previsione di un Sottosegretario «politico» in origine
era ricollegata alla regola che disponeva che «quando le came-
re sono aperte i Ministri hanno I'obbligo di assistere alle adu-
nanze del Parlamentox; tuttavia si riteneva che i Ministri po-
tessero assistere solo alle sedute della Camera di cui erano
membri, con la conseguenza che, per consentire che il Mini-
stero potesse essere rappresentato anche nelle sedute dell’altra
Camera, si & istituita la figura del Sottosegretatio politico scelto
tra i membri della Camera di cui non faceva parte il Ministro™.

Di qui la necessitd di scegliere un Sottosegretario patla-
mentare che potesse rappresentare il Ministro nella Camera di
appartenenza, sostenendo la discussione e rispondendo alle

* A. GRASSI, voce Ministeri e Ministri, in Enc. giur. it., vol. X, parte II,
887; L. ROssi, Sottosegretars di Stato, in Nuovo dsg. #t., vol. XII, 1° pt., Totrino,
1940, €59 e s., ricorda come «i Ministti appartenenti alla Camera dei lords
cominciarono a faisi rappresentare alla Camera dei comuni da un loro delega-
to appartenente a questa». P, GIOCOLI NACCI, Articolaziont interne del Go-
verno, Gli organi non necessari, Torino, 1995, 85 e s., che ricorda come la
«netta separazione dei poteri esistente in quell’ordinamento non consente che
un membro dell’esecutivo partecipi alle riunioni di un organo legislativo di
cui non faccia patte».,
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interpellanze, partecipando ai lavori dei Comitati parlamenta-
ri, in sintonia con la posizione politica del Ministro®.

La nomina da parte del Primo Ministro, in accordo con il
Ministro interessato, determina il legame del Sottosegretario
(Junior Minister) anche con il Cabinet di cui peraltro non &
considerato membro®®, ma che pud rappresentare ed impe-
gnare, non solo avanti alla Camera cui appartiene, ma anche
in seno alle Commissioni o ai Comitati parlamentari,

I1 Sottosegtetario politico, avanti al Parlamento, rappre-
senta il Ministro, poiché normalmente interviene su questioni
inerenti al dicastero ove opera e non sulle linee politiche gene-
rali, che non ha contribuito a definire; tuttavia nella discussio-
ne egli manifesta e sostiene I'indirizzo politico dell’intero
Cabinet. '

Proprio questo rapporto di fiducia con il Cabinet’’ con-
sente al Ministro interessato di delegare al Sottosegretario fun-
zioni proprie, poiché non sarebbe accettabile che, per scelta
personale ed autonoma, si attribuissero funzioni connesse al
Ministero. Occorre infatti ricordare che il Sottosegretario non
dispone di alcun potere o funzione propria, in quanto sogget-

to alla direzione del Ministro che decide quali compiti affi-
dargli®®, '

% K. THEAKSTON, Junior Ministers in British Government, cit., 125 e s.;
V. OLIVIERI SANGIACOMO, La funzione del sottosegretario di Stato, cit., €9 e
s., che evidenzia il compito dei Sottosegretari di Stato di «tenere aderente al
Governo la maggioranza parlamentare»,

36 R. BRAZIER, Ministers of the crown, Oxford, 1997, 12.

M. BURCH I. HOLLIDAY, The British cabinet system, London, 1996, 2
e s.; R. M. PUNNET, British Government & Politics, cit., 207,

8 R. BRAZIER, Miuisters of the crown, cit., 29 ¢ s.
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In quanto delegato del Ministro e dell’intero Governo™,
le attribuzioni del Parliamentary Under-Secretary hanno la
stessa natura politica di quelle del Ministro e pud essere con-
siderato quasi come alter ego del Ministro stesso, seppur in
posizione subordinata, poiché la consonanza di opinioni e di
interessi nello svolgimento delle relative competenze dovreb-
be assicurare un legame di solidarieta nello svolgimento delle
funzioni delegate.

Sul Ministro ricade la responsabilita di ogni atto del Sot-
tosegretario e proprio per questa connotazione unitaria delle
attivita di entrambi anche le relative cariche risultano collega-
te, dal momento che le dimissioni del Ministro comportano
necessariamente quelle del Sottosegretario®,

Si ¢ esclusa la possibilita di delegare I'adozione degli atti
per i quali la legge richieda la firma del Ministro, come si nega
la possibilita di sgravarsi di responsabilita attribuendo ai
Sottosegretari i «pieni poteri» su attivita di competenza del
Ministro. _

11 Sottosegretario politico non ha dunque una particolare
competenza techica, ma € un uomo politico «pet lo pitr al

V., MICELY, La posizione costituzionale def sottosegretari di Stato, in
Arch. dir. pubbl., 1902, 434 ¢ s., tileva la difficoltd di definire la natura giuri-
dica del rapporto che lega il Ministro al Sottosegretario politico ticonducen-
dolo con imprecisione alla delega, alla rappresentanza, al mandato, alla #ego-
tiorum gestio, poiché si tratta di «fatti complessi che non possono venire fissa-
ti in precedenza con molta precisione giuridica».

40 K. THEAKSTON, Juntor Ministers in British Government, cit., 13 e s.,
che riporta I'espressione di F. Baring che nel 1848 affermo che la responsabi-
lita parlamentare dei Ministri sarebbe la stessa che si avrebbe se non esistesse-
1o i Sottosegretari parlamentati.

e e
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principio della carriera»*!, ed & frequente il riferimento alla
carica di sottosegretario come primo ingresso verso le pit alte
cariche politiche, per compiere una sorta di «apprentissage po-
litique» — carattere che, soprattutto in passato, sembrava ac-
colto anche nel nostro ordinamento —.

Il numero dei Parliamentary Under-Secretary nel Regno
Unito & aumentato notevolmente nel corso del Novecento. Si
¢ passati infatti dalla trentina di inizio secolo ai cinquanta-
sessanta degli anni pill recenti*?. La ragione si & rinvenuta
nella progressiva estensione dei compiti dello Stato e
nell’accorpamento di molti Ministeri, con la conseguenza che
in un Ministero possono ritrovarsi: un Secretary of State, quat-
tro Minister of State e quattro Parliamentary Under-Secretary
of State®, in relazione alla creazione di sub-division nell’am-
bito dei pit vasti dipartimenti**,

V. MICELL, Ls posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, in
Arch. dir. pubbl., 1902, 425.

2B possibile consultare la lista nel sito internet: www.cabinet-office.
gov.uk/central/2000/minister.him.

® Nel sito internet appena citato si pud constatare che I'accorpamento
dei Ministeri ha deteminato la necessita di tipartire i compiti, come ad es nel
Depariment of The Environment, Transport and the Regions: Deputy Prime
Minister and Secretary of State for the Environment, Transport and the Re-
gions: Jobn Prescott MP; Minister of State (Transport): The Lord MacDonald of
Tradeston Minister of State: Michael Meacher MP; Minister of State: Hilary
Armstrong MP; Minister of State: Nick Raynsford Esq MP; Parliamentary Un-
der-Secretary of State: Keith Hill Esq MP; Parligmentary Under-Secretary of
State: The Lord Whitty,Parliamentary Under-Secretary of State: Chris Mullin
Esq MP; Parliamentary Under-Secretary of State: Ms Beverley Hughes MP.

“ R, BRAZIER, Ministers of the crown, cit. 13, che tiferisce della pii re-
cente creazione della figura del Minister of State, che pud anche costituire un
titolo che pud essere assegnato ad un Sottosegretario e comporta il fatto che
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Una seconda e differente figura di Sottosegtretario non
politico & quella del Permanent Under-Secretary: questi, nomi-
nato per la sua elevata professionalitd, maturata anche in dif-
ferenti amministrazioni pubbliche®, diviene il piu alto funzio-
nario «tecnico» del dicastero, e le sue conoscenze del ramo di
amministrazione che fa capo al Ministro lo rendono consiglie-
re prezioso per il Ministro stesso.

gli possa essere asseghata una parte del dipartimento e specifici compiti. Ad
es. Minister for Roads nell’ambito del Ministero dei Trasporti, R, M. PUNNET,
British Government & Politics, cit., 207, ricorda che la creazione del titolo di
Segretatio di Stato risale al 1955 e che oggi i Junior Ministers possono avere il
titolo di Patliamentary Secretaty o Under Secretary o Minister of State; G.
CARAVALE, Il governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno
Unito, Milano, 1997,32 es.

5 6 veda ad es. la nomina di Kevin Trebbit come Permanent Under Se-
cretary del Ministry of Defence: «He joined the Ministry of Defence in 1969
and bas served widely in policy and management posts in the MoD and, subse-
guently, the Foreign and Commonwealth Office. In MoD be was appointed As-
séstant Private Secretary to the Secretary of State in 1972. He dealt with defence,
plans and policy, particularly for nuclear forces, and frome 1979-82 was seconded
to the Diplomatic Service as First Secretary in the UK Delegation to NATO,
Brussels. In 1982 be transferred permanently to the Diplomatic Service and ser-
ved in the East European and Soviet Department in the FCO and as Head of
Chancery in the British Embassy in Turkey. In 1987-88 he was appointed Direc-
tor of Cabinet to the NATO Secretary General, Lord, Carrington, and from
1988-91 was Politico-Military Counsellor at the British Embassy, Washington,
serving in that capacity during the Gulf War. Returning to London in 1992 he
was appointed Head of the FCO's Economic Relations Department and subse-
quently Director of Resources and Chief Inspector, responsible for finance and
organisational planning. In June 1997 bhe became Deputy Under Secretary of
State for Defence and Intelligence and a member of the Joint Intelligence Com-
mittee. In January 1998 be became Director GCHQ. He took up his ap-
pointment at Permanent Under Secretary of State for Defence in July 1998», in
www.mod.uk.
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1l Permanent Under-Secretary & posto a capo dell'intero
dicastero o puo avere la direzione effettiva di un solo diparti-
mento ed il controllo sugli altri; in ogni caso svolge la funzio-
ne di collegamento fra la struttura amministrativa ed il suo
capo politico. Il Permanent Under-Secretary prepara gli inter-
venti del Ministro, collabora alla stesura dei disegni di legge*,

oltre ad occuparsi della direzione dell’apparato amministrati-

vo del dicastero®” ed a rappresentarne 'unita interna*®,

Un simile ausilio consente al Ministro di occuparsi sola-
mente degli affari di maggiore rilevanza degli atti generali e di
programmazione o di riforma dell’attivita degli uffici e gia in
passato gli veniva «risparmiata la perdita di tempo che cagio-

6 G. CARAVALE, I/ governo del premier nell'esperienza costituzionale del
Regno Unito, cit., 235 es., che ricorda come il «Whiteball Models (Whiteball
¢ la strada di Londra dove si trovano i principali dicasteri) preveda che i bu-
rocrati si mantengano neutrali rispetto al potere politico e sono i politici re-
sponsabili di fronte al Parlamento.

4" M. FRANCHINI, GIi organi a servizio del Cabinet del Primo Ministro in
Gran Bretagna, in Quaderni cost., 1982, 399 e s., che in particolare analizza il
Cabinet Secretariat diretto dal Permanent Secretary and Secvetary of the Cabi-
net che in quanto al servizio di tutto il Cabinet deve fornire un ausilio che
principalmente consiste nella collaborazione alla predisposizione dell’ordine
del giorno delle sedute, alla loro verbalizzazione e alla diffusione dei verbali
con la cura di verificare 'applicazione delle decisioni assunte. Tale figura pud
essere scelta tra i pubblici funzionari oppure essere esiranea all’amministra-
zione pubblica, ma non ¢ tenuta alle dimissioni con la caduta del Governo
che lo ha nominato.

“® C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie
realtd e nuove iniziative, in L'alta burocrazia, Studi su Gran Bretagna, Stati
Uniti &’ America, Spagna, Francia, ltalia, a cura di M. D’ ALBERTI, cit., 20, con-
sidera che anche oggi la gestione di un dipartimento governativo & affidata
alla «direzione del Permanent Secretary, responsabile nei confronti del suo

Ministro e obbligato a rispettare le limitazioni imposte dal controllo del Teso-
1o sulla spesax».
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na nel Continente la firma di numerosi atti»*’, perché le «pra-
tiche» erano normalmente firmate dal Sottosegretatio perma-
nente,

La sua elevata professionalita gli consente la permanenza
in carica anche al mutare dei Ministri, che giovano delle sue
conoscenze e capacita tecnico-amministrative che lo sottrag-
gono alle influenze politiche™.

Non sussiste un rapporto di subordinazione fra Perma-
nent Under-Secretary ed il o 1 Parliamentary Under-Secretary,
benché I'equilibrio di questi rapporti sia certamente determi-
nato, pitt che dalle leggi, dalla discrezione e dal senso del limi-
te delle rispettive funzioni che necessariamente si intrecciano
ed esigono continui rapporti di collaborazione®.

Il successo del modello inglese & stato ricondotto allo
«spirito di solidarieta e di reciproca fiducia» che caratterizza il
rapporto tra il Ministro e i sottosegretari di Stato. La collabo-
razione & titenuta proficua perché il Sottosegretario politico
svolge il ruolo di «braccio destro» del Ministro ¢ quello am-
ministrativo gli garantisce I'esperienza tecnico-amministrativa
per assicurare il buon funzionamento dell’apparato ammini-
strativo.

Certamente il modello inglese & fondato su una tradizione
caratterizzata dalla «solidarieta tra gli organi costituzionali e
gli organi amministrativi di ciascun dicastero, come anche una

 DE FRANQUEVILLE, Le Gouvernement et le Parlement britanniques,
Parigi, 1887, 1, 521 e,

%0 M. FRANCHINI, G/ organi a servizio del Cabinet del Primo Ministro in
Gran Bretagna, cit., 399 e .

3L R. BRAZIER, Ministers of the crown, cit., 13.
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grande solidarieta fra gli organi costituzionali dei vari dicaste-
ri»’2, che non deriva solo dalla legge.

La distinzione fra le funzioni di collaborazione politica ed
amministrativa, conferisce al modello britannico il merito di
evitare la ricerca di una «figura ibrida di uomo di Stato e di
amministratore»” che appare quanto mai difficile, se non im-
possibile.

Tuttavia, soprattutto di recente, si sono rilevati i limiti co-
stituzionali e politici della figura del Sottosegretario che rende
il suo ruolo indefinito e fa ritenere che la posizione del Junior
Minister «underlines the cruelty of the system - get to the top or
be nothing»*.

3. Il modello francese di Sottosegretario di Stato. Il caratte-
re politico del Sottosegretario di Stato, «quasi-Ministre». Giu-
stificazione della nomina per esigenze di opportunitd politica. Le
incertexze nell attribuzione delle funzioni politiche ed ammini-
strative. Variabilitd del numero e delle competenze. Valutazione
prevalentemente negativa della collaborazione. - L’introduzione
dei Sottosegretari di Stato in Francia & attribuitaa Napoleone™,

%2 V. MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
423; R, BRAZIER, Ministers of the crown, cit., 31 e s,

® V. MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
428; K. THEAKSTON, Junior Ministers in British Government, cit., 13 e s.

3 Secondo I'espressione di M. Kogan riportata da K. THEAKSTON, Ju-
nior Ministers in British Government, cit., 176.

%3 1. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, in 1l Digesto Italia-
no, vol. XV, 1905, 509, ove si afferma che Napoleone I Ii istitu nel 1815,
presso il Ministero degli affari esteri; V. MICELI, La posizione costituzionale
dei sottosegretart di Stato, cit., 449; ], BARTHELEMY, Les sous-secrétaives
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che li istitui per consentire al Ministro (Secrétaire d’Etat) di
delegare alcune delle sue attribuzioni (parties de I'administra-
tion et de la corréspondance générale) a soggetti che potessero
essere scelti anche al di fuori del Parlamento.

La loro formale istituzione & ricondotta all’«ordonnance
du 9 mai 1816», ove si prevedeva che: «Des Sous-secrétaires
d’Etat, nommés par nous seront attachés d nos ministres, Secré-
taire d’Ltat, lorsqu’ils le jugeront nécessaire au bien de notre
services.

All’art. 2 della medesima ordinanza si precisava che: «Les
Sous-secrétaires d’ftat, seront chargés de toutes les parties de
Uadministration et de la corréspondance générale qui leur seront
déléguées par nos ministres Secrétaive d’Etat dans leur départe-
ment respectify>°,

Le attribuzioni originariamente conferite ai Sottosegretari
di Stato hanno fatto ritenere a taluno che essi fossero dei fun-
zionari amministrativi che restavano «dans la pénombre des
bureaux», mentre, secondo !'interpretazione prevalente, fin
dalla loro istituzione hanno assunto il ruolo di guasi-Ministres,

d'Etat, in Rev. Dr. publ., 1911, 336, R. PORRINI, I ministers, in Primo Trattato
completo di Diritto amministrativo a cura di V. E. Orlando, vol. 1, cit., 492 e s.,
riconduce a Luigi XIV l'origine dell’organizzazione ministeriale in Francia
con la rottura della tradizione degli uffici ereditari e la trasformazione «in mi-
nistri effettivi dei suoi segtetari di Stato, uomini pratici di affari, scelti pit fre-
quentemente tta le persone capaci che tra i grandi».

% Tradotta da: V. MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretars
di Stato, cit., 450, art, 1! «Dei Sottosegretari di Stato, nominati da noi, saranno
addetti ai nostri Ministri, Segretari di Stato, tutte le volte che essi lo giudiche-
ranno necessario al bene del nostro servizio» e art. 2: «I Sottosegretari di Sta-
to saranno incaricati di tutte le parti dell’amministrazione e della corrispon-
denza generale, che loro saranno delegate dai nostri Ministri segretari di Stato
nei loro dipartimenti rispettivi»,
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chiamati a far parte del Consiglio dei Ministri o almeno del
Conseil de cabinet — riunione preliminare al Consiglio dei Mi-
nistri cui non partecipava il Capo della Stato - e per questo
specifico ruolo venivano scelti in prevalenza fra personaggi
politici®’.

Per un certo petiodo la scelta & sembrata principalmente
dettata dall’esigenza del Ministro di giovare dell’influenza po-
litica che determinati parlamentari potevano esercitare nelle
Camere’,

Ragioni di convenienza ed opportunita politica ne giusti-
ficavano la nomina; cosi ad esempio al Ministero degli affari
esteti tale nomina & stata considerata necessaria in relazione
alla circostanza che ove il Ministro, per qualche impedimento
o per la partecipazione alle sedute del Parlamento, non avesse
potuto incontrare ambasciatori stranieri, non sarebbe stato
opportuno lasciare che li ricevesse un semplice funzionario
del Ministero™: per questo era apparsa utile la collaborazione
di un Sottosegretario di Stato che meglio avrebbe potuto ac-
cogliere tali ambasciatori.

La connotazione politica del Sottosegretario comporta
che la collaborazione col Ministro possa essere proficua sola-
mente se sussiste un rapporto di fiducia; diversamente, ove il

%7 Incertezze riportate da: J. BARTHELEMY, Les sous-secrdtaires d'Etat, in
Rev. Dr. publ., 1911, 371, il quale riporta 'opinione difforme diffusa da: M.
PIERRE, Traité de droit politique, Paris, 1893, n. 107, e seguita da molti autori.

%8 J. BARTHELEMY, Les sous-secrétaives d'Etat, in Rev. Dr. publ, 1911,
337, come esempio ricorda che nel 1817, «le duc Richelieu crut abile de
sassurer la collaboration de Ravez, qui devait devenir quelque temps aprés
président de la Chambre».,

%Y. BARTHELEMY, Les sous-secrétaires d'Etat, cit., 338.
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Sottosegretatio venga imposto al Ministro, pué divenire un
ostacolo e non un ausilio, mentre molto pit utile nella dire-
zione dell'apparato ministeriale potrebbe appari P‘i.i un segreta-
rio generale, con competenze tecnico-amministrative” .

Infatti, come si rilevera, in Francia la nomina di Sottose-
gretari di Stato ha ricevuto frequenti e pesanti critiche fondgte
sulla scarsa utilitd della loro presenza che i faceva apparire
come figure non indispensabili, dal momento che la loro man-
canza non semb1 va incidere sull’ r)rgamzzazmne del Ministe-
ro, dal momento che un segretano generale avrebbe potuto
svolgere gran parte delle incombenze attribuite ai Sottosegre-
tari stessi.

A sebonda dei periodi e delle esigenze politiche i Sottose-
gretari di Stato sono stati ammessi ad intervenire al Consiglio
dei Ministi, oppure solamente 2l Consiglio di Gabinetto, in-
trodotto come riunione preliminare in preparazione del Con-
siglic dei Ministri, Tale incontro pret mi_nare, svolto senza la
presenza del Presidente della Repubbhca“, costitniva la sede
ideale per la discussione delle questioni da portare, successi-
vamente, al Consiglio dei Ministri, con la partecipazione e gli
interventi dei Sottosegretari sul k: quesnnm concetnenti il loro
amblta di attr b“ZLUul oe 1za peraltro che ad essi fosse ricono-
sciuto i diritto di voto®™

C

% Cosi nelle memorie del Ministro della giustizia Pasquier, cui Richelieu
aveva imposto Ravez come sottosegretaric: J. BARTHELEMY, Les sous-

secrétasres d Etat, cit,, 338 ¢ 5,
8 Riferisce che 'Hervieu considera che 'ammissione dei sottosegretari
nel Consiglio di Gabinetto «qen pot"va produrre che degli eccellenti risulta-
$. 9 3 . @0
tiv: V. MICELL, Lz posizione costituzionale det sottosegretari di Stato, cit., A58,

2 1, DUGUIT, Traité de droft constitutionnel, 2a ediz., vol, IV, Patis,
1924, 832,
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La frequente qua]ific‘a patiamentare dei Sottosegretari di
tato consentiva loro indubbiamente di parte i
te della Camera di appartenenza; ma sulla base di una consue-
tuaine costituzionale si & riconosciuta loro la facolta di patte-
cipare anche alle sedute della Camera cui non appartenevano.
Talora lo stesse decreto di attribuzione delle loro compe-
tenze riconosceva tale facolta, ma anche ove non fosse espres-
samente previsto si & ritenuto che tale diritto poles‘;e mcode-
garsi alla «lof organique du 30 novenbre 18755, che riconosce-
va l'esistenza dell’istituto del Sottosegretatio di Stato®
Tuttavia si & discusso circa il titolo giuridico in base al
quale i Sottosegretari di Stato potevanc partecipare e prende-
re la parola in tali assemblee, dal momento che per i Ministri
era espressamente previsto il diritto di intervenire a tali sedute
e di essere ascoltati ogni volta che lo avessero richiesto®.
Inn prevalenza si & ritenuto che vi partecipassero in qualita
di rappresentanti del Governo, nell’esercizio di una compe-
tenza propria, ove tale diritto fosse stato loro attribuito dal
o dello Stato, ovvero in qualita di portavoce del Ministro,
q resti avesse loro conferito tale facolti per un caso speciale.
Non & mancato tuttavia chi ha radicalmente contestato il
riconoscimento ai Sottosegretari di Stato dei medesimi diritti
riconosciuti ai Ministri nelle assemblee parlamentari, perché
la citata «loi organique du 30 novembre 1875» pr’“'edeva peri
Ministri esclusivamente la facoltd di farsi assistere nella di-

O")

.

® La «lot r"rmm};,um du 30 noversbre 1875» ammetteva infatti la compa-
tibilita delle funzioni di deputato e di sottosegretario di Stato.
64

Cosi Vart. 6, comma 11, della «lof constituitionnelle du J’( /m Jiet
1875,
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scussione da «commissati» specificamente designati, mentre
nulla disponeva in ordine ai Sottosegretari di Stato.

In tale prospettiva si & ritenuto che fossero incostituzio-
nali le previsioni di tali facolta presenti nei decreti che defini-
vano le attribuzioni dei Sottosegretari, perché tale diritto
avrebbe potuto essere riconosciuto solo da legge costituzio-
nale®.

Nell’espetienza francese si sono individuate due differenti
possibili caratterizzazioni del Sottosegretario: nella prima ap-
pare prevalente la connotazione di collaborazione politica che
determina I'affidamento di funzioni che dal Ministro vengono
trasferite al Sottosegretario di Stato, il quale le gestisce auto-
nomamente, in questo caso si & patlato di ministri gemelli
(ministres jumeaux); nella seconda gli viene affidata solamente
la direzione di determinati servizi, che non sono nettamente
separati dagli altri, con la conseguenza che il Sottosegretario
appate pitl chiaramente subordinato al Ministro.

Soprattutto nella prima ipotesi le attribuzioni dei Sotto-
segretari hanno la medesima duplice connotazione politica e
amministrativa di quelle del Ministro.

Si & posta petaltro la questione se la facolta di delegare
funzioni ministeriali sia da riconoscere al Ministro interessato,
mediante decreto ministeriale, o debba essere attribuita al
Presidente della Repubblica.

Di fatto la delegazione spesso avveniva ad opera del Mini-
stro, anche se ne veniva contestata la legittimita da parte di chi

65 1, DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, 2a ediz., vol. IV, Paris,
1924, 833 e s., che contesta la costituzionalita del decreto 23 marzo 1913 ove
si afferma che il Sottosegretario di Stato alla marina mercantile pud essere
delegato dal Ministro, sia alla Camera che al Senato, a trattare le questioni
concernenti la marina mercantile,
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escludeva che il Ministro potesse delegare tutti o parte dei
propti «droit de décisions®, senza che una legge lo prevedesse
espressamente,

Tuttavia si rinvengono numerosi esempi di decreti che
hanno attribuito ai Sottosegretari di Stato funzioni individuate
in forma pit o meno specifica.

Puo infatti ritrovarsi la mera indicazione che il Sottose-
gretario di Stato al Ministero delle finanze «a spécialement
dans ses attributions, sous la baute direction du ministre, les
services des administrations financiéres»; oppure, pin dettaglia-
tamente, al Sottosegretario di Stato alla marina si affida la di-
rezione amministrativa dei servizi, specificando: «les affaires
d ordre économique, administratif, financier ou contentieux, et
notamment les marchés et contrats de toute nature et I'ordon-
nancement des dépenses, lui sont soumis pour décision»®’.

L’attribuzione di tali funzioni era normalmente accompa-
gnata dalla «délégation de la signature du ministre: la «firmax»
era considerata «rito» essenziale della vita ministeriale, perché
trasformava un semplice progetto in atto produttivo di effetti
giuridici, ma da tempo si era avvertito come il moltiplicarsi
delle pratiche I'avesse resa un’incombenza gravosa. Per questa
ragione spesso si & cercato, anche con strumenti di dubbia le-
gittimita, di «delegare» i «droit de décision» e la firma dei rela-

% Conseil d’Etat, 21 febbraio 1890, decisione riportata da: L. DUGUIT,
Traité de droit constitutionnel, 2a ediz., vol. 1V, cit., 835.

¢ Rispettivamente: decrét du 5 novembre 1910 e decrét 25 juillet 1909,
ove ancora si specifica che sono affidati al Sottosegretario alla Marina il servi-
zio di sanita e le questioni concernenti 'igiene dei militari ecc., oltte a porte ai
suoi ordini «le corps du controle de ['administration de la marine»: J.
BARTHELEMY, Les sous-secrétaires d'Etat, cit., 358 e s.
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tivi atti® ad un Sotrosegretario® o ad alto funzionario.

L’improprieta dell’espressione «délégation»’ viene supe-
rata in relazione alla presenza di tale espréssione nell’ordi-
nanza del 1816 che ne ha consentito I'utilizzazione nel lin-
guaggio politico, anche per sottolineare che il Sottosegretario
esiste solamente come «derivazione» del Ministro.

In ogni caso si & escluso che la delegazione ad un Sottose-
gretario di Stato potesse sostituire la sua responsabilita a
quella del Ministro, che rimaneva comunque politicamente re-
sponsabile avanti alle Camere.

1l Conseil d’Etat ha ritenuto che solo il Capo dello Stato
potesse delegare funzioni ministeriali al Sottosegretario, a con-
dizione che il Ministro restasse comunque responsabile per gli
atti del Sottosegretario’.

Tuttavia la derivazione diretta dei poteri dei Sottosegtreta-
11 dal Capo dello Stato faceva ritenere i Sottosegretari quasi
come nuovi Ministri, con la conseguente difficolta di concilia-
re la loro indipendenza con la responsabilita del Ministro per 1
loro atti; sembrava infatti difficile far rispondere il Ministro di

68 Riferisce di prassi irregolari come l'utilizzo della «griffe» controfirma-
ta da un funzionario o peggio quando la firma del Ministro & apposta dal capo
della sua segreteria particolare, trasformato in «secrétaire de la Main»: J. BAR-
THELEMY, Les sous-secrétaives d'Etas, cit., 360 e s.

© 1., DUGUIT, Trasté de droit constitutionnel, 2a ediz., vol. IV, cit., 836,
il quale considera che i ricordati decreti di delegazione «nous offrent la plus
belle collection &’bérésies juridiques que U'on puisse désirers.

0 7. BARTHELEMY, Les sous-secrétaires d'Etas, cit., 361, il quale esclude
che sia possibile la delega di competenze che rientra nei propri doveri.

™V, MICELY, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
453,
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atti che il Sottosegretario aveva compiuto in piena autono-
mia’.,

L’indipendenza del Sottosegretario ha determinato di fat-
to la sua personale responsabilita politica, con la conseguenza
che si sono verificati casi di dimissioni del solo Sottosegretario
e non del Ministro a capo del dicastero interessato; al contra-
rio, alle dimissioni del Ministro seguivano normalmente quelle
dei Sottosegretari di Stato.

Nonostante 'ampiezza dei compiti affidati ai Sottosegre-
tari di Stato, si & escluso che questi potessero controfirmare i
decreti del Capo dello Stato, perché con quella firma il Mini-
stto doveva «coprire» I'irresponsabilita del Capo dello Stato
assumendosi la responsabilita ministeriale”.

La connotazione dei Sottosegretari di Stato in Francia &
apparsa indefinita ed imprecisa, essi apparivano come figure
plasmabili ed adattabili alle esigenze concrete della vita politi-
ca, come Ministri di secondo piano, cui si conferivano funzio-
ni e prerogative in relazione alle esigenze politiche contingenti.

La ragione dell’istituzione dei Sottosegretari & parsa col-
legata al «grande frazionamento dei partiti», che imponeva la
partecipazione al Governo di soggetti che potessero attrarre

e J. BARTHELEMY, Les sous-secrétaives d'Etat, cit., 343 e s., contesta vi-
vamente il trasferimento dei servizi penitenziari dal Ministero dell’Interno
(ove erano affidati ad un Sottosegretario di Stato) e I'attribuzione a quello
della Giustizia attraverso un semplice decreto (del 13 marzo 1911) firmato dai
due Ministri interessati. Si ritiene che tale decreto fosse illegale ed il Consiglio
di Stato avrebbe dovuto annullarlo, anche se in seguito erano stati deliberati
dalle due Camere i fondi necessari per attuare questo trasferimento, Oltre che
illegale, tale trasferimento & ritenuto inoppottuno, come pure inopportuno &
ritenuto I’affidamento di tali servizi ad un Sottosegretatio di Stato perché tale
scelta apparve dettata da ragioni politiche pitt che dall’interesse generale.

? Cost gia la decisione del Conseil d’Etat del 2 dicembre 1892,
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un maggiore consenso patlamentare, pitt che alla soddisfazio-
ne di concrete esigenze di collaborazione politica 0 ammini-
strativa a favore del Ministro.

La scelta dei Sottosegretati ha talora preceduto quella dei
Ministri e dunque & avvenuta a prescindere dall'individuazione
delle relative attribuzioni. Cid evidenzia la totale indifferenza
per le competenze tecniche dei Sottosegretari, e la necessita di
soddisfate esigenze politiche a favore di qualche personaggio
politico, con la conseguenza che si crea il «sottosegretariato»
in funzione della persona che si vuole soddisfare.

La mancanza di specifiche competenze tecniche in capo
al Sottosegretari ha determinato la conseguenza che I’esigenza
di collaborazione «amministrativa» sia stata soddisfatta attra-
verso la nomina, con speciale decreto del Presidente della Re-
pubblica, di Commissari di Governo scelti tra i Consiglieri di
Stato, i direttoti generali dei Ministeri o comunque tra i fun-
zionari pit qualificati per assistere il Ministro nella presenta-
zione in Parlamento di progetti di legge con particolari risvolti
tecnici, o per rispondere alle interpellanze e sostenere la di-
scussione su determinate questioni.

Spesso i Sottosegretari di Stato venivano introdotti nel
Ministero contro la volonta del Ministro stesso, pet ragioni di
equilibri politici ovvero di controllo sull’attivita del dicastero.
11 Ministro che si trovava a subire la «collaborazione» di un
soggetto che tendeva a porsi come pariordinato, avrebbe cer-
tamente preferito ottenere un ausiliario realmente subordinato.

A parte rati casi in cui 'amicizia e la fiducia personale po-
tevano rendere la collaborazione utile e proficua, negli altri
casi la cooperazione imposta, ha determinato il tentativo di
evitarla, anche a costo delle dimissioni del Ministro stesso, il
quale rifiutava di essere sorvegliato e di dover condividere la
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direzione del Ministero con un soggetto sgradito, ovvero com-
portava la scissione delle attribuzioni o il tentativo di svuotare
la collaborazione di ogni contenuto fino ad indurre il Sottose-
gretario alle dimissioni,

Si & osservato che in tale contesto le ipotesi si riducevano
a due: o il Ministro attribuiva al Sottosegretario di Stato alcuni
dei propri poteri, ed allora il conflitto era quasi inevitabile, o
non gli lasciava che competenze secondarie, ed allora era inu-
tile™,

Sono stati i Sottosegretari stessi una volta nominati a do-
versi impegnare per giustificare la loro esistenza e dare un
senso alle loro funzioni, generalmente ritenute prive di una
particolare utilita per il pubblico interesse”.

" M. LEFREVRE, Pourquoi j'ai démissioné, in Le journal, del 13 febbraio
1911, motiva le sue dimissioni da Sottosegretario di Stato alle Finanze affer-
mando che, cosi come & organizzato, quel sottosegretariato & inutile, dannoso
e contrario all’interesse a! buon funzionamento del servizio, dal momento che
ogni servizio & gestito da un’organizzazione ben strutturata con a capo un di-
rettore generale assistito da un piccolo consiglio d’amministrazione. Ora la
qualita dei direttori e dei funzionari che svolgono il controllo rende del tutto
superflua una competenza ulteriore su quelle pratiche da parte di un Sottose-
gretario, che nella stragrande parte dei casi non fa altro che mettere la sua
firma sotto un timbro umido, su cui & ripetuta immancabilmente la formula
consacrata: «vu el transmis sans observations aw ministre: le sous-secrétaire
d’Etat», con 'unico risultato di ritardare Uattivit ministeriale; ¢ non pare giu-
stificare neanche I'indennita di diecimila franchi riconosciuta al sottosegreta-
rio in aggiunta a quella parlamentare, La mancanza di attribuzioni indipen-
denti e dei connessi poteri di decisione rende inutile la figura del sottosegreta-
rio Il brano & riportato integralmente da: J, BARTHELEMY, Les sous-secrétatres
d'Etat, in Rev. Dr. publ,, 1911, 372 e 5., ove si considera che, per quanto ben
intenzionati ¢ ben preparati, questi «demsi-ministres» non portano che confu-
sioni e difficolta, se non conflitti, perché o sono dei doppioni dei ministri
stessi, o divengono loro «nemici intimi».

1. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, in Il Digesto Italia-
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Spesso si & salutato con soddisfazione il Governo che non
prevedeva Sottosegretari di Stato, perché si riteneva che «zls
ne servent d vien et coutent trés cher»’® e si & dunque previsto”’
che la creazione di sottosegretariati di Stato potesse avvenire
solo con legge®,

In questo quadro si comprende perché in Francia la figu-
ra del sottosegretario sia stata considerata negativamente e, vi-
sta la giustificazione della sua istituzione per ragioni di mera
compensazione politica, si sia giunti ad affermare che: «/’bom-
me n’est pas promu 4 la function, mais la function est créé pour
I'hommes; in tale prospettiva «l'organe crée la fonction»™. Si &
ritenuto che in Francia fossero «troppo inveterati i pregiudizi,
gli usi, le tendenze che inducono a portare la politica in seno
al’amministrazione e impediscono quella organica divisione
di compiti, che costituisce una delle caratteristiche piti invi-
diabili della costituzione inglese»®.

no, vol. XV, cit., 510, ricorda che nei diversi Ministeri che dal 1877 al 1885 si
sono succeduti al potere il numero dei Sottosegretari di Stato in Francia & va-
riato da quattro a sette, mentre al tempo in cui ’Autore scrive (1905): «ne so-
pravvive uno solo, quello delle Colonie, il quale dirige in fatto, sotto il con-
trollo, molto poco effettivo del Ministro della Marina, cui & subordinato,
'amministrazione delle colonie».

6 1., DUGUIT, Trasté de drott constitutionnel, 2a ediz., vol. 1V, cit., 829 e
s., ricorda che nella relazione del 10 dicembre 1923 per della «commission des
économiesy, redatto dal deputato L. Marin, si indica la soppressione di tutti i
sottosegtetariati di Stato come mezzo per realizzare dei risparmi notevoli.

" 1.. DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, 2a cdiz., vol. IV, cit., 829
"8 Cosl la: «loi de finances du 20 juin 1920».
¥, BARTHELEMY, Les sous-secrétaires d'Etat,in Rev. Dr. publ,, 1911, 371.

8y, MICELL La posizione costituzionale deisottosegretars di Stato,cit.,460.
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Tale connotazione fortemente negativa ha comportato la
successiva rinuncia alla previsione di Sottosegretari di Stato ed
alla scelta di introdurre la nuova figura del Secrétaire d’Etat
rattaché a un Ministre.

Si & cosi individuata una nuova figura gerarchicamente
subordinata al Ministro, che non partecipa al Consiglio dei
Ministri, ma vi & invitata solamente ove si discuta di questioni
inerenti alle sue attribuzioni®, similmente a quanto previsto in
altri ordinamenti per i Sottosegretari di Stato,

I’ordinamento francese si caratterizza oggi per la presen-
za di numerose categorie di Ministri, non necessariamente
presenti in ogni Governo, in particolare oltre ai ministri con
portafoglio si rinvengono i Ministres délégués auprés des Mini-
stres, 1 Ministres délégués non rattaché & un Ministre, oltre a
due categorie di Secrétaire d’Etat rattaché i un Ministre, o
autonomes™.

81 P, ARDANT, Institutions politiques & droit constitutionnel, 10a ediz.,
Patis, 1998, 510, ove si precisa che il governo Jospin prevede dieci Segretari
di Stata, fra rattaché e autonomes ovvero non posti sotto ’autoritd di un Mini-
stro. B. CHANTEBOUT, Droit constitutionnel et science politique, 14a ediz., Pa-
ris, 1998, 573,

8 D. ARDANT, Institutions politiques & droit constitutionnel, cit., 510,
che considera gli ultimi come categoria simile a quella dei Mznistres délégués
non rattaché 3 un Ministre; B. CHANTEBOUT, Droit constitutionnel et science
politique, 14a ediz., Paris, 1998, 575, ricorda che la categoria dei Secrétaire
d’Etat autonomes fu creata nel 1974 da M. Giscard d’Estaing e sono riapparsi
nel 1986 nel governo Chirac, essi sono chiamati a controfirmare i decreti che
riguardano i rispettivi dipartimenti, anche se si ritiene che cid non sia costitu-
zionalmente obbligatorio; G. BURDEAU, F. HAMON, M. TROPER, Drost consts-
tutionnel, 25a ediz., Paris, 1997, 558, che considera i Segretari di stato come
subordinati ai Ministri in quanto normalmente esclusi dal Consiglio dei Mini-
stri. Precisa inoltre che ad esempio, nel Governo formato da Jospin il 4 giu-
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Normalmente i Segretari di Stato assistono un Ministro
nella direzione di un dipartimento ministeriale, sulla base di
attribuzioni che sono loro conferite nei rispettivi decreti di
nomina®, ovvero che vengono successivamente delegate dal
Ministro, con il rischio peraltro di forti limitazioni, ove il Se-
gretario di Stato non sia del medesimo partito del Ministro.

Sembra che il mutamento della denominazione risulti in
Francia ricollegabile al superamento dell’utilizzo della qualifi-
ca di «Segretario di Stato» come sinonimo di Ministro, con la
conseguente mancanza di giustificazione, rilevata anche nel
nostro ordinamento, della qualifica di Sotto-Segretario di Sta-
to, piuttosto che ad una profonda ridefinizione del ruolo della
figura in questione, che in ogni caso risulta di utilita per
I’equilibrio del sistema.

4. Il Subsecretario come fiduciario del Ministro in Spagna.
L’introduzione della nuova figura del Segretario di Stato come
fiduciario del Ministro e la caratterizzazione «tecnico-ammini-
strativa» del Subsectetario. La Comision General de Subsecte-
tarios per la preparazione dei lavori del Consiglio dei Ministri. —
Anche 'esperienza spagnola risulta di interesse, dal momento
che ai primi dell’Ottocento anche in questo ordinamento i
Ministri venivano denominati Segretari di Stato e si era intro-
dotta la figura del Sottosegretario (Subsecretario) come organo

gno 1997, oltre al primo Ministro vi erano 14 Ministti, 2 Ministri delegati ¢ 10
Segretari di Stato.

# B. CHANTEBOUT, Droit constitutionnel et science politigue, 14a ediz.,
Paris, 1998, 575, ad esempio il Secrétaire d’Etar vattaché au Ministre de
I'Education nationale chargé de l'inseignement supérieus.
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ausiliario®. 1l Sottosegretario era subordinato al Ministro, ma
ricopriva la pit alta carica nel «Departemento» dopo il Mini-
Stro stesso.

Successivamente la Ley de Régimen Juridico de la Admini-
stracion del Estado® ha definito espressamente il «Subsecreta-
rio» come «Jefe superior del Departemento despues del Mini-
stro» e gli ha attribuito numerose competenze fra cui in primo

luogo quella di rappresentare il Dipartimento su delegazione

del Ministro stesso®.

Al Subsecretario venivano affidati compiti di gestione dei
mezzi materiali, personali, finanziari e giuridici necessari per il
funzionamento del Dipartimento®, oltre ad essere posto a ca-
po degli organi competenti alla redazione del bilancio del Mi-
nistero (Oficina Presupuestaria) e della gestione finanziaria. Al
Sottosegretario competeva anche la Presidenza della Giunta
delle Retribuzioni di ciascun Ministero.

Alle dipendenze del Sottosegretario era posto anche
I'Oficial Mayor che si occupava della gestione, manutenzione e
del funzionamento degli edifici e degli uffici del Ministero.

Tali competenze, alle quali si aggiungeva la partecipazio-
ne alla Commissione Superiore del personale, nonché la Pre-
sidenza del organo collegiale competente per gli Organismos

8 M. BAENA DEL ALCAZAR, Curso de ciencia de la adneinistracion, vol. 1,
1I ed. Madrid, 1988, 229,

¥ Art. 15, Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado, 26
luglio 1957, in B.O.E.n. 195 del 31 luglio 1957.

% Art. 15, comma I, Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado, cit.

8 M. BAENA DEL ALCAZAR, Curso de ciencia de la administracion, cit.,
229.
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Autonomos, conferivano al Sottosegretario una posizione di
potere, determinata soprattutto dalla sua vicinanza al Ministro.

In particolare il fatto che potesse sostituirsi al Ministro in
caso di assenza, faceva considerare il Sottosegretario alla stre-
gua di un Viceministro, anche travalicando il ruolo istituzio-
nale delineato®.

In tale contesto si era giunti ad introdurre anche nuove
figure di «segundos Subsecretarios», i quali non assumevano le
funzioni generali del Sottosegretario, ma venivano posti a ca-
po di una o pin Direzioni del Ministero.

In tal modo si snaturava anche la figura del Direttore Ge-
nerale che avrebbe dovuto essere direttamente subordinato al
Ministro e non ad un «segundo Subsecretario», a sua volta su-
bordinato al Sottosegtetatio, subordinato al Ministro.

La soluzione veniva peraltro giustificata dal fatto che la
moltiplicazione delle direzioni generali non consentiva al Mi-
nistro di occuparsene direttamente®,

Accanto ai Sottosegretari con la Ley de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado, si generalizzo anche la figura
del Segretario Generale Tecnico (Secretarios Generales Tecni-
cos), con la funzione di consigliere permanente e diretto del
Ministro, cui veniva affidata anche la preparazione degli studi
necessari per la redazione dei progetti da sottoporre al Consi-
glio dei Ministti.,

Anche la scelta del Secretario General Tecnico appariva

8 M. BAENA DEL ALCAZAR, Curso de ciencia de la administracion, cit.,
229; L. LOPEZ GARRIDO, El Consejo de Ministros durante el végimen de Fran-
co, in 1812-1992. El arte del gobernar, Historia del Consejo de Ministros y de la
Presidencia del Gobiesno, Madrid, 1992, 153 es.

% M. BAENA DEL ALCAZAR, Curso de ciencia de la administracion, cit.,
229.

1
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fondata su di un rapporto fiduciario ed il diretto rappotto col
Ministro sembrava richiamare ’esperienza inglese del Perma-
nent Undersecretary.

Superato il regime franchista®, con ’avvento della demo-
crazia anche la figura del Sottosegretario nell’ordinamento
spagnolo ha subito rilevanti modificazioni.

La disciplina di riferimento in un primo tempo & stata an-
cora quella della Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado del 1957 e della Ley 10/1983, de Organizacién de la
Administracion Central del Estado®, modificate pit di recente
dalla Ley 6/1997 de organizacién vy funcionamiento de la admi-
nistracion general del Estado™.

Nell’ordinamento spagnolo, fra gli organi dell’ Admzini-
stracién General del Fstado, si distingue oggi fra Organos supe-
riores e érganos directivos, ove {rai primi si rinvengono i Mini-
stri ed i Segretari di Stato, mentre fra gli Organos directivos
sono indicati 1 Subsecretarios, i Secretarios generales, i Secreta-
rios generales técnicos, i Directores generales e 1 Subdirectores
generales™ .

I Sottosegretati sono nominati dal Consiglie dei Ministri
su proposta del Ministro intetessato, con Decreto Real”. Se in

* 1,. LOPEZ GARRIDO, E! Consefo de Ministros durante el régimen de
Franco, cit., 153 e s,

! Ley 1071983, de 16 de agosto, de Organizacion de la Administracion
Central del Estado.

%2 Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcionarsiento de la ad-
ministracion general del estado.

% Att. 6, Ley 6/1997, de 14 de abril, de organtzacién y funcionamiento de
la administracion general del estado.

% Art. 15, comma II, Ley 6/1997, de 14 de abril, cit.
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passato si evidenziava la connotazione politica di tale scelta”,
la legge pit recente ha stabilito che la nomina di tutti gli «Or-
{ ganos directivos» deve attenersi a criteri di competenza profes-
! sionale e di espetienza, dal momento che essi saranno diret-
tamente e personalmente responsabili dell’attivitd svolta e
soggetti al controllo di gestione®. In particolare si stabilisce
che la scelta deve avvenire fra «funcionarios de carrera del
Estado, de las Comunidades Auténomas o de las Entidades loca-
les, a los que se exija para su ingreso el Titulo de Doctor, Licen-
ciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente»”

Il numero dei Sottosegretari non ¢ fissato dalla legge, con
la conseguenza che in alcuni Ministeri possono essere pit di
uno ed in altri mancare,

Ad essi ¢ affidata la «la vepresentacion ordinaria del Mini-
sterio» la direzione dei Servizi comuni e le relative competen-
ze, in particolare sono chiamati a collaborare con gli organi
superiori alla programmazione dell’attivita del Ministero, assi-
curando le necessarie competenze tecniche, e devono assistere
il Ministro nel controllo di efficacia sul Ministero stesso e sugli
Organismos piblicos. Devono inoltre svolgere numetose fun-

i
i
i
|
i
i
i
i
H

% 1., MARTIN REBOLLO, Constitucion Espanola, Pamplona 1996, 150,
come pute i Segretari Generali, L. LOPEZ GUERRA, E/ Gobierno en la Consts-
tucion de 1978, in 1812-1992. El arte del gobernar, Historia del Consejo de Mi-
nistros v de la Presidencia del Gobiersio, Madrid, 1992, 179 e s.

% Art. 6, comma X, Ley 6/1997, de 14 de abuil, cit.: «Los titulares de los
Grganos directivos son nosmbrados, atendiendo a criterios de competencia profe-
stonal y experiencia, en la forma establecida en esta Ley, siendo de aplicacion al
desempesio de sus funciones: a.La responsabilidad profesional, personal y directa
por la gestién desarrollada. b.La sujecion al control y evaluacién de la gestion
por el brgano superior o directivo competente, sin juicio del control establecido
por la Ley General Presupuestaria».

7 Art. 6, comma X, Ley 6/1997, de 14 de abril, cit.

i
i
1
I
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zioni concernenti I'organizzazione la direzione ed il controllo
degli uffici oltre alla consulenza tecnico giuridica per la reda-
zione di atti normativi ed amministrativi’.

L’introduzione nel 1977% della nuova figura del Segreta-
rio di Stato (Secretario de Estado), ora ticompreso fra gli Op-

% Art. 15, comma I, Ley 6/1997, de 14 de abvil, cit.: «Los Subsecretarios

ostentan la representacion ordinaria del Ministerio, divigen los servicios comu-
nes, ejercen las competencias correspondientes a dichos servicios comunes, y en
todo caso las siguientes: a.Apoyar a los érganos superiores en la planificacion de
la actividad del Ministerio, a través del correspondiente asesoramiento técnico.
b.Asistir al Ministro en el control de eficacia del Ministerio y sus Organismos
publicos. c.Establecer los programas de inspeccion de los servicios del Ministerio,
ast como determinar las actuaciones precisas para la mejora de los sistemas de
planificacion, direccion y organizacidn y para la racionalizacion y simplificacion
de los procedimientos y métodos de trabajo, en el marco definido por el Ministe-
rio de Administraciones Piblicas. d.Proponer las medidas de organizacion del
Ministerio y dirigtr el funcionamiento de los servicios comunes a través de las
correspondientes instrucciones u érdenes de servicio, e.Asistir a los érganos su-
perioves en materia de relaciones de puestos de trabajo, planes de empleo y
politica de directivos del Ministerio y sus Organismos piblicos, asi como en la
elaboracién, efecucion y seguimiento de los presupuestos y la planificacion de los
sistemas de infermacién y comunicacion. fDesempasiar la jefatura superior de
todo el personal del Departamento. g Responsabilizarse del asesoramiento
Juridico al Ministro en el desarvollo de las funciones que a éste le corresponden,
y en particttlar en el ejercicio de su potestad normativa y en la produccién de los
actos admintstrativos de la competencia de aquél, as{ como a los demds érganos
del Ministerio.En los mismos términos del pdrrafo anterior, informar las pro-
puestas o proyectos de normas y actos de otros Ministerios, cuando reglamenta-
riamente proceda. A tales efectos, serd responsable de coordinar las actuaciones
correspondientes dentro del Ministerio, y en relacién con los demds Ministerios
que bayan de intervenir en el procedimiento. b.Efercer las facultades de direc-
cién, impulso y supervision de la Secretaria General Técnica y los restantes 6r-
ganos directivos que dependan divectamente de él. i.Cualesquiera otras que sean
inherentes a los servicios comunes del Ministerio y a la representacidn ordinaria
del mismo y las que les atribuyan la legislacién en vigors.

# Decreto 4 luglio 1977, n. 1558.
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ganos superiores, sembra peraltro che abbia in parte sottratto
al Sottosegretario quel ruolo di diretto coadiutore, fiduciario
del Ministro.

I Segretari di Stato, seppure di rango inferiore ai Ministri
erano stati considerati da taluno come membri del Governo
dal momento che la Costituzione all’art. 98 prevede che: «Il
Governo & composto dal Presidente, se del caso dai Vicepre-
sidenti, dai Ministri e dagli ulteriori membri che stabilisca la
legge»'™. In seguito peraltro sono stati espressamente definiti
dalla legge come «organos superiores de los Departementos mi-
nisteriales»'®. :

Anche i Segretari di Stato sono nominati con decreto
reale approvato dal Consiglio dei Ministri'” su proposta del
Ministro nel cui dicastero andranno ad operare. Essi dirigono
e coordinano le Direzioni generali loro affidate e rispondono
al Ministro del raggiungimento degli obbiettivi predeterminati
ed a tal fine dispongono delle competenze individuate nel-
'atto di nomina o che gli deleghi successivamente il Ministro.
Sono chiamati ad occuparsi anche delle relazioni esterne della
Segreteria di Stato, sempreché non siano riservate dalla legge

al Ministro'®.

10 A, L. ALONSO DE ANTONIO, Derecho Constitucional Espanol, Ma-
drid, 1996, 349, : :

100 At. 8, comma I, Ley 10 agosto 1983, n. 10, sullorganizzazione del-
Pamministrazione centrale dello Stato. cit. A. L. ALONSO DE ANTONIO, Dere-
cho Constitucional Espanol, Madrid, 1996, 349

192 Art, 12, comma I, Ley 10 agosto 1983.n. 10, cit.; L. MARTIN REBOL-
1.0, Constitucion Espanola, Pamplona 1996, 149 e s., che evidenzia, come con-
seguenza dell’esclusione da membri del Governo quella che i loro atti sono
soggetti al sindacato giurisdizionale amministrativo.

1% Art. 14, Ley 6/1997, de 14 de abril, cit.: «Los Secretarios de Estado di-
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Anche i Segretari di Stato non fanno parte del Consiglio
dei Ministri, ma possano parteciparvi ove convocati.
E significativa la previsione che ove non vi siano Sottose-

~ gretari, i Segretari di Stato assumono anche le loro funzioni,

da cid sembra possibile desumere che la nuova figura pud so-
stituire quella del Sottosegretario, soddisfando 1’esigenza del
Ministro di poter disporre di un collaboratore che pud quasi
ritenersi un Viceministro. Tuttavia si & anche rilevato che i Se-
gretari di Stato sarebbero stati creati per poter soddistare gli

«aspiranti» che erano pilt numerosi dei portafogli ministeriali

esistenti’®

rigen y coordinan las Direcciones Generales situadas bajo su dependencia, y re-
sponden ante el Ministro de la ejecucion de los objetivos fifados para la Secre-
taria de Estado. A tal fin les corresponde: 1.Ejercer las competencias sobre el
sector de actividad administrativa asignado que les atribuya la norma de crea-
cién del érgano o que les delegue el Ministro y desemperiar las velaciones exter-
nas de la Secretaria de Estado, salvo en los casos legalmente reservados al Mini-
stro. 2.Ejercer las competencias inberentes a su responsabilidad de direccién v,
en particalar, impulsar la consecucion de los objetivos y la ejecucion de los
proyectos de su organizacion, controlando su cumplimiento, supervisando la ac-
tividad de los érganos divectivos adscritos e impartiendo instrucciones a sus titu-
lares. 3.Nombrar y separar a los Subdirectores generales de la Secretaria de
Estado. 4. Mantener las relaciones con los érganos de las Comunidades Auténo-
mas competentes por razén de la materia. 5.Ejercer las competencias atribuidas
al Ministro en materia de ejecucién presupuestaria, con los limites que, en su
caso, se establezcan por aquél. 6.Celebrar los contratos relativos a asuntos de su
Secretaria de Estado, y los convenios no reservados al Ministro del que depen-
dan o al Consejo de Ministros. 7.Resolver los recursos que se interpongan contra
las resoluciones de los érganos divectivos que dependan directamente de él y
cuyos actos no agoten la via administrativa, asf como los conflictos de atribucio-
nes que se susciten entre dichos 6rganos. 8.Cualesquiera otras competencias que
les atribuya la legislacién en vigors.

104 M, BAENA DEL ALCAZAR, Curso de ciencia de la administracion, cit.,
231; A. L. ALONSO DE ANTONIO, Derecho Constitucional Espanol, Madrid,
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N, A e

La funzione corrispondente a quella individuata in altri
ordinamenti in capo ai Sottosegretati di Stato sembra essere
ipartita fra le due figure mantenute nell’ordinamento spa-
gnolo, mentre come si € visto in Francia tali funzioni sono sta-
te integralmente affidate al Segretario di Stato con la conse-
guente eliminazione della precedente qualificazione di Sotto-
segretario di Stato.

Una peculiatrita dell’ordinamento spagnolo pare rinvenirsi
nella previsione della facolta del Governo di costituire Com-
missioni di Sottosegretari'® che si riuniscono in seduta plena-
ia o ristretta, ove vengono preparati congiuntamente i lavori
del Consiglio dei Ministri oltre ad essere risolte le questioni di
carattere amministrativo concernenti 1 vari Dipartimenti e che
non siano di competenza del Governo.

A tal fine la Comision General de Subsecretarios™™ viene
convocata dal Ministro, segretario della Commissione, su in-
dicazione del Vicepresidente e si riunisce in relazione alle esi-
genze politiche, normalmente con cadenza settimanale'”,

E significativo che gli atti e i progetti sui quali si raggiun-

L
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1

ge un accordo in tale Cominissione siano posti all’ordine del

1996, 349; J. PEREZ ROYO, Curso de derecho Constitucional, Madrid,
1994, 525,

% Art. 8, Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado, cit.
106

Art. 5, Ley 10 agosto 1983 n. 10, sull'organizzazione dell'ammini-
strazione centvale dello Stato. J. GARCIA FERNANDEZ, El Ministerio de Relu-
ciones con las Cortes y de la Secretarvia del Gobierno, in 1812-1992, El arte del
gobernar, Historia del Consejo de Ministros y de la Presidencia del Gobierno,

Madrid, 1992, 213 es.

107 o . . a .

" 1l funzionamento della Commissione appare oggi alterato dalla pre-
senza dei Segretari di Stato che non ne erano membri effettivi: M. BAENA DEL
ALCAZAR,: Curso de ciencia de la administracion, cit., 218,

1
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gioeno del Consiglio dei Ministri e vengano direttamente ap-

provati, come atti del Governo.
Questa forma di collaborazic | Sottosegretari dei di-

versi Ministeri rende peculiare Uesperienza spagnola e com-

P ] - * i » T . e I S
porta indubbiamente una semplificazione dellattivita del Go-
verno.
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5. Lintroduzione in Iialia dei Sottosegretari di Stato nel
1888. La duplicita delle attribuzioni politiche e ammiinistrative:
il Sottosegretario di Siato partecipa alle discussioni parlanentari
e coadiuva il Ministro nel dicastero. La crescita dell'influenza
politica nell amministrazione pubblica. — 1’idea di introdurre
anche nel nostro ordinamento i Sottosegretari di Stato era sta-
ta gia avanzata in un disegno di legge presentato alla Camera
dei deputati da Cadorna, Ministro dell’Interno, I'8 febbraio
1868.

Tale progetto appariva ispirato al modello inglese caratte-
rizzato dalla previsione di separate collaborazioni politiche ed
amministrative, infatti, non molti anni dopo Pistituzione dei
Segretari generali, ne prevedeva gia I'abolizione, e la loro so-
stituzione con un Segretatio politico nei Ministeri delPInterno
e degli Esteri e con un Sopraintendente generale, con attribu-
zioni esclusivamente amministrative in tutti i Minister; %8

.

"% R PORRINI, I msnisters, in Primo Trattato completo di diritic amming-
strativo diretio dz V. E. Orlando, vel. 1, cit., 535, ticorda come accanto al Sot-
tf)segrctario politico Cadorna «accarezzasse 'idea di creare un altro funziona-
1o supetiore in cui la direzione amministrativa degli affari si incontrava», un
sopraintendente generale «o un segretario permanente, come dicono gli In-
glesi, ma I'idea non ebbe seguitos.
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Una simile ipotesi fu successivamente ripresa da Depre-
tis'® e da Cairoli, ma solo nel 1888 con Crispi si giunse all’ap-
provazione della legge'™ che determino Pistituzione dei «sotto
segretari di Stato», ,

In realta con tale legge si volevano superare le precedenti
incertezze circa la possibilita di modificare il numero e le at-
tribuzioni dei ministeri con regio decreto, deliberato nel Con-
siglio dei Ministri, senza necessita di una legge apposita. Con

Part. 1 si stabili infatti che «il numero e le attribuzioni dei Mi-

nistri sono determinati con teali decreti»'!!,

1% Che, come noto, con decreto reale 26 dicembre 1877 aveva soppresso
it Ministero dell’agricoltura, industria e commercio e creato un nuovo Mini-
stero del Tesoro, suscitando vive discussioni nelle Camere, poiché si titeneva
che tale potestad dovesse esercitarsi con legge. Successivamente, il 3 aprile
1884, venne presentato un progetto ove si introduceva l'istituto dei Sottose-
gretari di Stato, riprendendo la disposizione contenuta nel progetto presenta-
to alla Camera dei deputati da Cairoli il 9 dicembre 1878, come riportato da
R. PORRINI, [ meinisteri, in Primo Trattato completo di divitio amministrativo
diretto da V. E. Orlando, vol. ], cit., 525 e s.

Y071, 12 febbraio 1888, n. 5195, Istituzione dei sotio segretari di Stato.

11 §i risolveva cosi una questione discussa in Patlamento per molti anni,
ma che anche in seguito continud ad essere dibattuta, se gii conlal. 11 luglio
1904, n. 372, si dispose che: «il numero dei minisiti pud essere modificato sol-
tanto con legge speciale»: A. GRASSI, voce Ministeri e Ministri, in Enc. giur.
ttaliana, vol. X, parte I, cit., 893 e s.; G. MOSCA, Appunti di diritto costituzio-
nale, Milano, 1908, 84, ricorda che la legge 11 luglio 1904 abrogd il principio
stabilito in quella del 1888, che prevedeva la creazione dei ministeri con de-
creto reale, che aveva suscitato proteste della dottrina contro I'«abdicazione
del Parlamento, il quale permetteva che senza il suo intetvento si modificasse
in un certo modo la costituzione politica del paese». V. E. ORLANDO, Principi
di diritto amministrativo, V ed., Firenze, 1921, 56, considera la competenza
attribuita al Governo dalla legge del 1888: «non giustificata né dai principi,
né dall’opportunita»,
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Nel secondo e ultimo articolo della medesima legge si
prevedeva che: «Ciascun Ministro avra un sottosegretario di
Stato, 1l quale potra sostenere la discussione degli atti e delle
proposte del Ministero nel ramo del Parlamento cui appartie-
ne, o quale commissario regio in quello di cui non fa parte».
Pur nelPambiguita del testo, la discussione parlamentare ave-
va escluso I'obbligo di scegliere tali Sottosegretari fra i mem-
bri delle Camere, benché per lungo tempo la scelta sia ricadu-
ta su deputati'%,

Il secondo comma del citato articolo di legge prevedeva
infine che: «le attribuzioni dei sottosegretari di Stato nell’am-
ministrazione del rispettivo dicastero saranno determinate con
decreto reale, udito il consiglio dei Ministri».

Nel successivo regolamento del 1° marzo 1888, si preciso
che i Sottosegretari di Stato: «coadiuvano il Ministro, ed eser-
citano nel rispettivo dicastero le attribuzioni che loro vengono
delegate dal Ministro. Lo rappresentano in caso di assenza o
di impedimentox»'”.

Inoltre: «Ogni Ministro potra, con regolamento da ap-
provarsi con decreto reale, udito il consiglio dei ministri, de-
terminare le attribuzioni speciali del proprio sotto segretatio
di Statow.

Si introduceva cosi una figura di Sottosegretario, collabo-
ratore del Ministro, sia nell’attivita politica, in quanto gli si ri-
conosceva la facolta di partecipare alle discussioni patlamen-

12D GrocoLr NACCL, Articolaziont interne del Governo, Gli organt non
necessar, Torino, 1995, 85 e s.

3 R. d. 1° marzo 1888, n. 5247, Nomina e attribuzioni dei sotto segretars
di Stato, art. 2. Sulla definizione del rapporto che nasce dal «fatto» dell’as-
senza o impedimento: A. ROMANO, voce Supplenza (dir. cost.), in Novissinzo
dig. 1., vol. XVIII, Torino, 1971, 956 e s.
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tari a titolo di «rappresentante» del Ministro stesso, sia nell’at-
tivita amministrativa ministeriale.

L’obbiettivo di tale disciplina & stato individuato nella
volonta di «parlamentarizzare» il vertice dell’amministrazione
pubblica, ponendo al di sopra dei direttori generali un espo-
nente del Parlamento con lo specifico compito di rafforzare la
presenza del ministero nelle Camere*™,

Questa scelta di mantenere anche in capo ai Sottosegreta-
ri la duplicita di attribuzioni propsie dei Ministri, componenti
del Governo e organi di vertice degli apparati amministrativi,
costituisce forse la radice delle difficolta incontrate nell’attua-
zione di tale disegno, proprio per la rilevata non facile indivi-
duazione di soggetti che dispongano, al massimo grado, di en-
trambe le professionalita.

Tale difficolta, come si & visto, & chiaramente rilevata nel
modello britannico, che, per assicurare al Ministro la migliore
collaborazione su entrambi i fronti, ha distinto i compiti, affi-
dandoli a due persone fisiche differenti'”.

Nel nostro ordinamento & prevalsa invece I'idea di intro-
durre un collaboratore che, seppure in ambiti limitati, rispec-
chiasse le medesime attribuzioni del Ministro.

14 Cost: G, MELIS, Storia dell’amministrazione étaliana, Bologna 1996,
128 e s., ove si richiama lo studio di S. RUDATIS, I segretari generali dei mins-
steri: amministrazione e politica (1848-1888), Milano, 1986; S. SEPE, Burocra-
2a e apparati amministrativi: evoluzione storica e prospettive di viforma, Mila-
no, 1996, 43 e s.; L. CARBONE, F. CARINGELLA, M. D’ADAMO, M.L.
MADDALENA, F. ROMANO, C. SILVESTRO, La riforma dell' amministrazione
dello Stato, cit., 26 e s.

15 O, RANNELLETTI, Istituzioni di diritto pubblico. Il nuovo diritio pub-
bléco italiano, Padova, 1929, 203, considera che l'istituzione dei Sottosegretari
avvenne «in Italia, ad imitazione di una istituzione inglese (di cui non aveva,
perd, da noi la ragione)». -
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Nella relazione al Senato sul progetto di legge poi appro-
vato si titeneva che fosse: «savia cosa non imitare dall'Inghil-
terra l'istituzione del sottosegretario di Stato permanente, ciog
che non cede il posto con la dimissione del Gabinetto; giacché
le tradizioni amministrative sono conservate dai direttori ge-

nerali e, dove squelli mancano, dagli ispettori generali e dai di-

rettori di divisione»!®.

Si & ritenuto che «il sistema inglese di una separazione ef-
fettiva di due uffici non sarebbe presso noi consigliabile, per-

ché lamancanza di tradizioni creerebbe un pericoloso dualismo
fra il Ministero costituzionale e il Ministero amministrativo»'"’,

Tale posizione fu vivamente criticata dai fautori del
modello inglese, che consideravano essenziale I'istituzione di
un Sottosegretario permanente e autonomo, privo di attribu-
zioni politiche, posto alla direzione degli uffici, che con la sua

autorevolezza potesse sottrarli alle indebite ingerenze della

politica'™®,

Y Asti parlamentari, Senato del Regno, legisl. XV, sess. 2, 1887/88,
doc. 11/A, 12 ess.

V. E. ORLANDO, Principi di divitto amministrativo, Firenze, 1892, 50
e s., che peraltro prosegue affermando che: «ma appunto per ¢id & tanto piti
necessario che la scienza tenga ben presente la differenza fra quelle funzioni
diverse, dall’altro lato che sieno nettamente definiti gli scopi che il ministero,
nell’orbita amministrativa, deve prefiggersi», poiché ha rilevato che occorre
distinguere fra il concetto di ministro nell’ordine costituzionale e quello nel-
P'ordine amministrativo, che «!’erroneo concetto che intorno al governo par-
lamentare domina negli stati continentali, ha fatto si che non solo i due uffici
si sono fusi in una persona sola, ma altresi si sono confusi quegli scopi che
abbiam detto essere affatto diversi, confusione che ha portato gravissimo dan-
no nell’'amministrazione, diventata cosi piti che mai soggetta alle indebite in-
gerenze politiche».

U8y, MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
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Forse la scelta fu determinata dal fatto che, da un lato,
non si poteva evitare che a tale alta carica aspirassero dei par-
lamentari, e dall’altro, I'esigenza pit fortemente avvertita dai
Ministri era quella di ottenere una collaborazione nei rapporti
con I'apparato burocratico, nella delicata funzione di «raccor-
do» tra la politica e Pamministrazione!'’.

Fin dai primi anni successivi all’istituzione dei Sottosegre-
tari di Stato, connotati politicamente, si denuncio il rischio
dell’aumento delle indebite ingerenze della politica nell’ammi-
nistrazione, tanto pili grave in mancanza di ogni garanzia che

potesse «assicurare ai funzionari pubblici dignita e indipen-

denza», dal momento che «i costumi politici autorizzano

I’esercizio pitt abusivo dei poteri che il Governo possiede sui

suoi impiegati»'®,

Di qui la possibilita di utilizzare ’'amministrazione come
strumento di lotta politica premiando «con posti, con favori e
con pressioni» tutti coloro che abbiano collaborato alle vitto-
rie politiche del Governo in carica.

La posizione del Sottosegretario di Stato & apparsa pit

533; 1. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, cit., 511 e s,, il quale
afferma che la dottrina amministrativa, meno radicale della scienza politica
che vortebbe la soppressione dei sottosegretari di Stato, si contenta della ri-
forma del sistema nel senso dellistituzione di sottosegretari permanenti, che
dirigano tutti gli uffici del ministero e come ministri partecipino al Consiglio
dei Ministri.

19 1. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, cit., 511, rileva
come fosse sentita la necessita di una figura cui affidare I'alta direzione e sor-
veglianza strettamente amministrativa dei servizi. A. GRASSI, voce Ministers e
Ministrs, in Enc. giur. italiana, vol, X, parte I, cit., 893 e s

20y, MICELL, Lz posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
531, che traduce 'espressione di DUPRIFEZ, Les Ministres, Paris, 1893, vol. II,
337.

a
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elevata di quella dei precedenti Segretari generali, poiché gli &
attribuito maggior prestigio dal ruolo patlamentare; tuttavia il
Sottosegtetario di Stato non giunge a configurarsi come vice-
Ministro; perché esercita solamente le funzioni delegate, tran-
ne che nei casi eccezionali di assenza o impedimento, in ogni
caso con esclusione delle funzioni costituzionalmente riservate
al Ministro, che ove necessario vanno affidate ad un nuovo
Ministro, o ad interim ad un altro™’,

Con il r.d.1. 10 luglio 1924, n. 1100'%, viene modificata la
precedente disciplina sui Sottosegretari di Stato con la preci-
sazione che: «I sottosegretari di Stato non hanno attribuzioni
proprie ed esercitano, nel rispettivo dicastero, le attribuzioni
che loro vengono delegate dal ministro».

Si esclude cosi che i Sottosegretari di Stato abbiano «at-
tribuzioni proprie» e dunque, anche in caso di assenza o im-
pedimento del Ministro, il Sottosegretario non & piti autoriz-
zato direttamente dalla legge a «rappresentarlo», secondo la
precedente disciplina del 1883, cit.

Si ¢ ritenuto che con tale disposizione si sia voluta dimi-
nuire la dignita politica ed amministrativa'® del Sottosegreta-
rio di Stato, in un particolare contesto politico.

21 G, ARANGIO-RUIZ, Istituzioni di divitto costituzionale italiano, Tori-
no, 1913, 433, considera che i sottoscgretari di Stato impropriamente si chia-
merebbero vice-Ministri, poiché essi non possono assumere tutte le funzioni
del Ministro assente o mancante, e in particolare «non possono firmare o con-
trofirmare atti importanti effetti giuridici, mancando ogni disposizione legisla-
tiva in propositos.

122 Regio decreio-legge 10 luglio 1924, n. 1100, Norme sulla costituzione
dei gabinetti dei ministri e delle segreterie particolari dei sotiosegretari di Stato,
conv. dafla l. 21 marzo 1926, n. 597, art. 2, comma I.

12 O, RANNELLETTI, Istituzioni di divitto pubblico. Il nuovo diritto pub-
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Nel periodo fascista si assiste infatti allo spostamento del
potere direttivo dal Consiglio dei Ministri al Capo del Gover-
no', che ha comportato anche la concentrazione di pit dica-
steri nelle sue mani e la piena supremazia sui ministri, con la
conseguente limitazione del ruolo dei Sottosegretari di Stato'?,

La loro nomina fu attribuita direttamente al Capo del Go-
verno, in relazione al relativo ruolo politico, peraltro notevol-
mente attenuato rispeito al precedente regime parlamentare.

Riducendosi il ruolo dei Ministri ed i rapporti tra le Ca-
mere ed i Ministeri, 'ufficio del Sottosegretario di Stato fu li-
mitato quasi esclusivamente alle funzioni amministrative, ed
anche queste di non grande rilievo.

Durante la prima guerra mondiale si erano creati dei «sot-
tosegretariati» in parte autonomi, per una branca particolare
di un Ministero, per assicurare una maggiore rapidita operati-
va, sebbene fossero rimasti comunque alle dipendenze di un
Ministro'?, e tale esperienza fu ripresa anche successivamente.

blico italiano, cit., 204, che ricollega tale interpretazione anche alla limitazione
delle strutture di collaborazione del sottosegretario che si riducono ad una
«segreteria particolare», Immutato sul punto: O. RANNELLETTI, Istituzioni di
diritto pubblico. Il nuovo diritto pubblico staliano, V1 ed., Padova, 1937, 226.

124 ¢, MORTATI, L'ordinamento del Governo nel nuovo diritto pubblico
ttaliano, Roma, 1931, 98 ¢ s, ove si ricorda che in tale prospettiva si spiega il
trasferimento della facoltd di «deliberare sulla nomina dei sottosegretari di
Stato, per l'innanzi spettante al Consiglio pel n. 3 dell'art. 2 del r.d. 14 di-
cembre 1901, n. 466x.

1 B, CuocoLO, Il Governo nel vigente ordinamento italiano, vol. 1, I/
procedimento di formazione. La strutiura, Milano, 1959, 275, che ricollega la
riduzione delle loro funzioni alla 1. 24 dicembre 1925, n. 2263, cit.

126 1, RoSSI, voce Sottosegretari di Stato, in Nuovo dig. it., vol. XII, 1°
pt.,, Torino, 1940, 659, per soddisfare le esigenze eccezionali dello stato di
guerra si costituirono i Commissariati generali per le armi ¢ le munizioni, per i
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Taluni «sottosegretariati» vennero trasformati in Ministe-
ri, ad esempio il Ministro della Stampa e Propaganda, (poi
divenuto della Cultura Popolare) e quello degli Scambi e
Valute'”, _

Si & peraltro rilevata anche una tendenza opposta di raf-
forzamento ed estensione dei poteri dei Sottosegretari, pro-
prio per I'assunzione di pitt Ministeri da parte del Capo del
Governo, che doveva attribuire ad essi deleghe molto estese.

In particolare al Sottosegretario di Stato al Ministero
dell’interno era stata attribuita la firma di tutti i decrett, le let-
tere e i provvedimenti di competenza del ministro e la contro-
firma di tutti i decreti riguardanti il ministero ad eccezione di
quelli deliberati dal Consiglio dei ministri o da pubblicare
sulla raccolta ufficiale. In alcuni casi si era anche consentito di
delegare al Sottosegretario di Stato la facolta di intervenire

alle sedute del Consiglio dei Ministri'?®,

combustibili nazionali e per gli approvvigionamenti e i consumi, per la pro-
paganda interna e per ’areonautica. Successivamente vennero invece costitui-
ti ad esempio il «Sottosegretariato per 'educazione fisica» dipendente dal Mi-
nistro dell’educazione nazionale, o i tre sottosegretariati del Minisiero delle Co-
municazion, rispettivamente per le Poste, le Ferrovie ¢ la Marina mercantile.

127 G, MELIS, Storia dell amministrazione italiana, cit., 334 ¢ s.

' F, FRANCHINI, La delegazione amministrativa, Milano, 1950, 113 e s.,
che ricorda anche il d.l. 26 luglio 1925, n. 1408, che prevedeva la possibilita
per il ministro ad interim wer gli affari della guerra di «delegare, con sue de-
creto, al sottosegretario di Stato tutte o parte delle sue attribuzioni, anche se
dalle norme vigenti riservate alla catica del ministro per la guerra, Successi-
vamente con d. l. 17 febbraio 1941, n. 57, si stabili che i ministri in caso di as-
senza per richiamo alle armi potevano delegare ai rispettivi sottosegretari tutti
gli affari e tutti gli atti del ministero compresi quelli di governo. L. PrETI, I/
Governo nella costituzione italiana, Milano, 1954, 33 ¢ s., ricorda I'analoga
norma‘de! r.d.l. 10 novembre 1943, n. 5-B.
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Tale estensione di poteri delegati, in particolare la parte-
cipazione al Consiglio dei Ministri, faceva assurgere i sottose-
gretari al ruolo di vice-Ministri ed ha indotto a definire tale
periodo come di «Governo dei Sottosegretari»'.

Con l'entrata in vigore della Costituzione repubblicana ci
si interrogd sulla vigenza delle norme che prevedevano I'isti-
tuto dei Sottosegretari di Stato, dal momento che in essa non
ve n’era cenno.

Solamente nei lavori preparatori, all’art. 56, si faceva rife-
rimento ai Sottosegretari di Stato per inserirli fra gli eleggibili
a senatori, anche in deroga al limite di etd del compimento del
quarantesimo anno, a conferma della tendenza a considerare
tale carica come momento di «apprentissage politique». Tale
norma venne poi stralciata e non si rinviene alcun riferimento
in Costituzione ai Sottosegretari di Stato™°,

Tuttavia, visto il rinvio dell’art. 95 Cost. ad una futura
legge sullordinamento della Presidenza del Consiglio, sul
numero, sulle attribuzioni e sull'organizzazione dei ministeri,
si ritenne che, non essendosi regolata I'intera materia, le nor-
me preesistenti dovessero ritenersi ancora vigenti, come pure
quelle che si erano formate per consuetudine™”,

Si escluse solamente che i Sottosegretari potessero essere

considerati «organi di Governo» dal momento che l'art, 92

12 1,. CIAURRO, voce Sottosegretario di Stato, in Enc. dir., vol. XLIII,
Milano, 1990, 171, che richiama su tale periodo lo studio di: MELEGARI, I/
governo def sottosegretars, in Studi parmensi, 1965,303 e s.;

B0 A GIANNINI, 1/ Governo della Repubblica, in Rév. amm., 1950, 1, 82,

PUA TESAURO - G. GUARINO, Minstri senza portafoglio-Sottosegretars
di Stato, in Rass. dir. pubbl., 1948, 1, 129; V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto co-
stituzionale, vol. 1, Padova, 1962, 379 es.
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della Costituzione non li menziona, ma semmai «organi del
Governo», inteso in senso ampio.

Anche i Sottosegretari di Stato sono infatti espressione
della maggioranza parlamentare e la loro designazione e no-
mina avviene «in funzione delle stesse considerazioni e ragioni
politiche che portano alla designazione e nomina del Mini-
stro»'2, con la conseguenza che se ci si riferisce al Governo in
senso lato, come complesso di persone che hanno il compito
di dirigere ’amministrazione dello Stato ispirandosi ad un in-
dirizzo e ad un programma politico, si € ritenuto che anche i
Sottosegretari di Stato ne facciano parte.

1327 1 S
L. PRETY, I Governo nella costituzione italiana, cit., 33,
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SOMMARIO: 1. La nomina dei Sottosegretari di Stato pet un tiequilibrio tra i
partiti che sostengono il Govetno. l.a frammentazione dei partiti come
elemento che accentua tale tendenza. Le difficolta nell’accordo sulle
nomine e la prassi della «pattizione». Le dimissioni dei Sottosegretari di
Stato. — 2. La tendenza ad acctescere il numero dei Sottosegretari di Sta-
to per 'estensione delle atiribuzioni dei Ministeri e per la soddisfazione
dei partiti politici che sostengono il Governo. Dagli otto Sottosegretari
di Stato del 1888 ai sessantacinque - cinquantacingue del 2000, — 3, La
rinuncia al rapporto fiduciario con il Ministro ed i limiti di una cotlabo-
razione, La creazione di un gabinetto patticolare per il Sottosegtetario.
La trasformazione in segretetia «privata», I rapporti con la struttura
amministrativa, — 4. La condizione giuridica dei Sottosegretari di Stato.
1l rapporto di servizio dei Sottosegretati di Stato: la configurazione co-
me funzionati onorari. L’indennita per le funzioni svolte.

1. La nomina dei Sottosegretari di Stato per un riequilibrio
tra i partiti che sostengono il Governo. La frammentazione dei
partiti come elemento che accentua tale tendenza. Le difficolta
nell’accordo sulle nomine e la prassi della «partiziones. Le di-
missioni dei Sottosegretari di Stato. — Da sempre il «fraziona-
mento» e I'instabilita dei partiti sono una caratteristica del no-
stro Paese e la formazione di una maggioranza parlamentare
che sostenga il Governo ha richiesto 'accordo di numerose
forze politiche.

In passato, significativamente si & rilevato come un accor-
do spesso non venisse ottenuto su di un programma comune,
«che spesso non esiste o0 non si riesce a compilare in modo da
soddisfare tutte le aspirazioni»®, bensi attraverso I’assegnazio-

L'V, MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
526 e s.; ID., Gabinetto, Perugia, 1894, 82 e s.
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ne di posti che potessero assicurare la diretta partecipazione al
potere.

Al tempo, le difficoltd erano aumentate dallo spiccato re-
gionalismo, che imponeva una distribuzione dei dicasteri che
rispettasse anche le provenienze regionali dei Ministri.

La nomina dei Sottosegretari di Stato ¢ dunque apparsa
come l'occasione per agevolare i necessari riequilibri politici
fra I’assegnazione di dicasteri di maggiore o minore importan-
za, per soddisfare le forze politiche che non ne avessero otte-
nuti, sempre al fine di assicurare un piti ampio sostegno pat-
lamentare al Governo.

Aumentato, quanto possibile, il numero di Ministeri,
compresi quelli senza portafoglio?, per soddisfare gli sconten-
ti, si poteva ancora ricorrere all’attribuzione degli incarichi di
Sottosegretario di Stato.

Proprio questa esigenza aveva determinato la soppressio-
ne dei Segretari generali, perché la connotazione piu propria-
mente politica della nuova figura dei Sottosegretari di Stato
consentiva di soddisfare le aspirazioni delle forze politiche
chiamate a sostenere il Governo. ;

Come si & ricordato, benché con ’assunzione dell’ufficio
per consuetudine perdessero la facolta di prendere la parola,
anche nella Camera di appartenenza, tutti i Segretari generali
erano scelti tra i parlamentari. & interessante rilevare che in
occasione della nomina dei primi Sottosegretari di Stato nel

1888, tutti'i precedenti Segretari generali furono nominati al
nuovo ufficio, con un semplice mutamento di qualificazione, e

? Per tutti: C. ROMANELLI GRIMALDI, I mzinistri senza portafoglio nell’or-
dinamento giuridico italiano, Padova, 1984, 35 es.
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che tutti erano «deputati al Parlamento»’.
La nomina dei sottosegretari di Stato era di competenza
del re, a seguito di deliberazione del Consiglio dei Ministri*,

> In seguito al r.d. 1° marzo 1888, n. 5247, Nomina e attribuzioni dei sot-
to segretari di Stato, «con Reali decreti in data 1, 4 € 8 marzo 1888 sono stati
nomipati:

11 cav. Abele Damiani, deputato al Patlamento, gia segretario generale
del ministero degli affari esteri, sotto segretario di Stato del ministero mede-
simo.

Il comm. ing. Giuseppe Marchiori, deputato al Parlamento, gia segreta-
rio generale del ministero dei lavori pubblici, sotto segretario di Stato del mi-
nistero medesimo.

1l comm. prof. Vittorio Ellena, deputato al Parlamento, gia segretario
generale del ministero di agricoltura industria e commercio, sotto segretario
di Stato del ministero medesimo.

1l tenente generale comm, Giovanni Corvetto, deputato al Parlamento,
gia segretario generale del ministero della guerra, reggente 1’ufficio di sotto
segretario di Stato del ministero medesimo.

1l vice-ammiraglio dello Stato maggiore della Regia marina comm, Carlo
Alberto Racchia, deputato al Parlamento, gia segretario generale del ministero
degli affari esteri, reggente P'ufficio di sotto segretario di Stato del ministero
medesimo,

Il comm. Filippo Mariotti, deputato al Parlamento, gia segretario gene-
rale del ministero dell’istruzione pubblica, sotto segretario di Stato del mini-
stero medesimo.

11 comm. awv. Francesco Cocco-Ortu, deputato al Parlamento, gia segte-
tario generale del ministero di grazia e giustizia e dei culti, sotto segretatio di
Stato del ministero medesimo.

Il comm. avwv. Bonaventura Gerardi, deputato al Parlamento, gia segre-
tatio generale del ministero delle finanze, sotto segretario di Stato del ministe-

ro medesimo, coll’incarico interinale di esercitare le funzioni pel ministero del
tesorom».

4 1. TAMBARO, 1] dirétto costituzionale italiano, Milano, 1909, 267, ricor-
da che l'art. 2, p. 3, del regio decreto 14 novembre 1901, stabiliva che il Con-
siglio dei Ministri delibera: «le nomine de’ sotto-segretari di stato e del gover-
natore della colonia Eritreax.
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perd, mentre i Ministri erano nominati dal re e giuravano nelle
sue mani, i Sottosegretari di Stato giuravano nelle mani del
Presidente del Consiglio, regola tuttora mantenuta,

Alla carica di Ministro come a quella di Sottosegtretario di
Stato poteva essere nominato qualunque cittadino che avesse
ventun anni di eta e il godimento dei diritti civili e politici, dal
momento che le leggi non indicavano alcun requisito partico-
lare per l'assunzione di tale carica, tuttavia si & rilevato che
normalmente i Ministri venivano scelti tra i senatori o i depu-
tati, mentre i Sottosegretari di Stato tra i deputati’.

Con la L. 24 dicembre 1925, in accordo con i principi di
rafforzamento dei poteri del Capo del Governo, venne previ-
sto che i Sottosegretari di Stato fossero nominati e revocati dal
re, su proposta del Capo del Governo, di concerto col mini-
stro competente.

Si eliminava in tal modo la deliberazione collegiale del
Consiglio dei Ministri, con attribuzione della scelta all’«in-
contro di volonta» del Capo del Governo e del Ministro inte-
ressato.

Puo rilevarsi fin d’ora che tale «concerto» & stato ripreso
dalla legge 23 agosto 1988, n. 400, Disciplina dell’attivita di
Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Mi-
nistri, per far rilevare anche sul piano formale della nomina la
necessita di una «manifestazione di volonta» del Ministro che
«acconsente» alla collaborazione dei Sottosegretari di Stato
che gli vengono assegnati,

% G. ARANGIO-RUIZ, Istituzioni di diritto costituzionale staliano, Totino,
1913, 435.

L. 24 dicembre 1925, n., 2263, art. 2.
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L.a mancanza di ogni riferimento ai Sottosegretari di Stato
nella Costituzione repubblicana non ha fatto dubitare della
vigenza dell’istituto, anzi, si ¢ rilevato che anche i Governi del
periodo costituente hanno sempre nominato dei Sottosegreta-
ri di Stato’,

La nomina dei Sottosegretari di Stato avveniva ad opera
del Presidente della Repubblica, su proposta del Presidente
del Consiglio, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri®,
senza che fosse prevista una specifica partecipazione del Mini-
stro Interessato.

Nella prassi il Consiglio dei Ministri non faceva che «rati-
ficare» I'accordo raggiunto fra i partiti politici che sosteneva-
no il Governo, dal momento che, come gia rilevato, nei Go-
verni di coalizione i Sottosegretariati divengono normalmente
oggetto di contrattazione e di riequilibrio nell’asseghazione
delle cariche.

Nelle indicate contrattazioni interpartitiche si giungeva
alla assegnazione dei «sottosegretariati» ai vari partiti, talora
senza identificare le persone cui assegnare tale incarico; veniva

lasciata ai partiti stessi 'individuazione, al loro interno, dei
soggetti da nominare, senza tenere in conto particolare le pro-

fessionalita di tali soggetti, ma valutando unicamente 'oppor-
tunita politica. -

" F, CUOCOLO, voce Sottosegretario di Stato, in Enc. giur., vol. XXX,
Roma, 1993, 2, ricorda che il 2° ministero De Gasperi ne contava 27, il 3° mi-
nistero De Gaspeti ne contava 24, il 4° ministero De Gasperi ne contava 19).

# 11 decreto di nomina assumeva la forma seguente: «Il Presidente della
Repubblica, Sentito il Consiglio dei Ministri, Sulla proposta del Presidente
del Consiglio dei Ministri, Decreta: ...», cui seguivano i nominativi dei sottos-

segretari assegnati alla Presidenza del Consiglio dei Ministri ed a ciascun Mi-
nistero.
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11 Ministro interessato non aveva ufl ruolo particolare
nella scelta dei propri sottosegretati dal momento che non era
prevista né una proposta, né un suo specifico consenso, ma
solo la partecipazione alla deliberazione come membro del
Consiglio dei Ministri’.

Cid comportava la normale assenza di un rapporto di fi-
ducia, con i prevedibili effetti sull’effettiva collaborazione con
il Ministro. '

Con la legge 23 agosto 1988, n. 400, cit., si & previsto che:
«I sottosegretari di Stato sono nominati con decreto del Presi-
dente della Repubblica, su proposta del Presidente del Consi-
glio dei Ministri, di concerto con il Ministro che il sottosegreta-
rio & chiamato a coadiuvare, sentito il Consiglio dei Ministri»™.

1l Ministro interessato viene cosl chiamato a partecipare
alla scelta dei Sottosegretari di Stato attraverso un atto di
«concerton'!, che presuppone un incontro di volonta con il
Presidente del Consiglio dei Ministri, che formula la proposta
di nomina al Presidente della Repubblica, sentito il Consiglio

dei Ministri®2.

9 L. PRETL, Il Governo nella costituzione italiana, Milano, 1954, 34,

10 Ayt 10, comma I, 1. 23 agosto 1988, n. 400, Disciplina dellattivitd di
Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministrt.

11 Gi veda il d.p.tr. 22 dicembre 1999, Nowmina dei Sotiosegretati di Stato,
con il quale il Presidente della Repubblica: «Visto l'art. 10 della legge 23 ago-
sto 1988, n. 400, recante disciplina dell’attivita di Governo ¢ ordinamento
della Presidenza del Consiglio dei Ministri; Sulla proposta del Presidente del
Consiglio dei Ministri, di concerto con { Ministri che i Sottosegretati sono
chiamati a coadiuvare; Sentito il Consiglio dei Ministri; Decreta: Sono nomi-
nati Sottosegretari di Stato ...», cui segue Pelenco per la Presidenza del Consi-
glio dei Ministri ¢ pet ciascun Ministero. Nel caso di specie i Sottosegretari
nominati erano compless'wamenté sessantaquattro.

12| . SEVERI, voce Sottosegretart di Stato, in Dig. disc. pubbl., vol. XIV,
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. Non pare tuttavia che tale procedimento abbia garantito
i} su‘;l))era'mento‘ de.ll.e logiche di «partizione» che regolano
s Sl ot s e e el e e et
‘ : aniera decisiva.
In ogni caso si puo rilevare che anche oggi circa I'80% det
Sottqugretaﬁ di Stato & costituito da parlamentari.

L’incarico di Sottosegretario anche oggi costituisce un
avanzamento nella carriera politica, benché non appaia pitt
necessatiamente preliminare all’assunzione della carica di Mi-
nistro, oggi assegnata anche a soggetti ben lontani dall’eta ri-
chiesta per essere eleggibili a senatore.

) L’accordo sulla asseghazione dei Sottosegretari di Stato
puo‘dunque essere imposto agli stessi Ministri, con la trasfor-
mazione della «concertazione» in una mera ratifica di scelte
gia compiute per un riequilibrio tra le forze politiche®,

. Ig ogni caso, il fatto che sia emersa nella legge 1’esigenza
diun intervento attivo del Ministro interessato consente di ri-
levare I'importanza che un reale rapporto di fiducia avrebbe
per una proficua collaborazione.

¥l nuovo Governo nella prima seduta successiva alla sua
r:omma a(.iotta la deliberazione contenente la designazione e
1 assegnhazione dei Sottosegretari di Stato ai diversi Ministeri

ana.di assumere le funzioni, i Sottosegretari di Sta;to
prestano giuramento nelle mani del Presidente del Consiglio
dei Ministri pronunciando la medesima formula prevista p;gr il

Tori . ,
diormo, 1999, 388,.!‘11(‘:%'1 che l”espressmne «sentito» si traduce nell’adozione
una vera e propria deliberazione del Consiglio dei Ministri

13 . C
_— }l: IIZI(Z]ZI?E){USS(.), stéeflrzz istituzionale del diritto pubblico, cit., 211, af-
eliberazione del Consiglio dei Ministti avvi igneal
. he 25l viene su designazion
dei partiti che compongono la coalizione, in base a complicati Glosaggig o
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giuramento dei Ministri: «Giuro di essere fedele alla Repubbli-
ca, di osservarne lealmente 1a Costituzione e le leggi e di eser-
citare le mie funzioni nell’interesse esclusivo della Nazione»™.
1i fatto che il giuramento non avvenga nelle mani del Ca-
po dello Stato comporta che non si integri la fattispecie costi-
tuzionale che da luogo a responsabilita ministeriale’, ed i Sot-
tosegretari di Stato appaiano come fiduciari del Govesno.
Primo ad essere nominato, con separato dectreto, ¢ il Sot-
tosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri,
cui vengono attribuite le funzioni di Segretario del Consiglio
medesimo*¢. La partecipazione a tutte le sedute del Consiglio
dei Ministri ed il rapporto fiduciario che lo lega al Presidente
del Consiglio dei Ministri gli conferiscono un ruolo peculiare
che lo distingue dagli altri Sottosegretari, anche «presso» la

stessa Presidenza del Consiglio"’.

14 Art. 1, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, cit.

15§, LABRIOLA, I/ Gov.emo della Repubblica. Organi e potert. Commen-
tario alla legge 23 agosto 1988, n. 400, 11 ed. Rimini, 1997, 145 €.

16 §j veda il d.p.r. 2 2dicembre 1999, Nowmina a Sottosegretario di Stato
alla Presidenza del Consiglio dei Ministrs, con le funziont di Segretario del Con-
siglio medesimo, dell’'on. Enrico Micheli: «il Presidente della Repubblica, Visto
Part. 10 della legge 23 agosto 1988, n. 400, recante disciplina dell’attivita di
Governo ¢ otdinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri; Sulla
proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri; Sentito il Consiglio dei
Ministri; Decteta: L’on. dott. Enrico Micheli, deputato al Parlamento, & no-
minato Sotiosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, con
le funzioni di Segretario del Consiglio medesimo. 11 presente decreto sara pre-
sentato alla Corte dei conti per la registrazione.Dato a Roma, addi’ 22 dicem-
bre 1999, cui segue la firma del Presidente della Repubblica (Ciampi) e del
Presidente del Consiglio dei Ministri (D’Alema). Registrato alla Corte dei
conti il 28 dicembre 1999 Atti di Governo, registro n. 118, foglio n. 17.

7V infra par. 3.
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Lja cessazione della carica dei Sottosegretari di Stato & ne-
cessariamente collegata alle dimissioni del Governo, tuttavia le
dimissioni vengono rese separatamente, ed accettate con de-
creto del Presidente della Repubblica, successivo a quello con
zlgesil &cl;el:;::};) quelle presentate dal Presidente del Consiglio

r'I'uttaVia si & ritenuto che, ove la legge preveda che un de-
terminato ente pubblico sia presieduto da un Sottosegretario
d.l Stzfto, questi, anche ove cessi dall’incarico di Sottosegreta-
rio C.il E.}t:ato, possa legittimamente continuare a svolgere le
funzxom' inerenti alla carica, fintanto che non intervenga un
provvedimento formale che lo sostituisca®.

Le dimissioni di un singolo Ministro non comportano in-
vece nec.es‘sariamente le dimissioni dei Sottosegretari assegnati
a tale Ministero, i quali possono restare in carica evidenziando
come la nomina di «concerto» con il Ministro interessato in

13 Si veda il d.p.r. 22 dicembre 1999, 4 ' missiont det
Sottosegretar: df Stato. «Il Presidente della ’Re;fzttjﬁznif{:fcl)lel’i?z 113512:;613’
2, della I_egge 23 agosto 1988, n. 400, recante disciplina’ deIl’attivita"l d’i GovI::
gole ord}namento della I"residenza del Consiglio dei Ministri; Sulla proposta
d'c ‘Prfesmliente del Consiglio dei Ministri; Decreta: Art. 1. Sono accettate le
Px'nn.sstonl rassegnate, per le rispettive cariche, dai Sottosegretari di Stato alla
N;ies.lden.za del Consiglio dei Ministri e dai Sottosegretari di Stato presso i
N r};ls‘tem. Ar_t. 2.1 .Sottoseg'ret.ari di Stato dimissionari restano in carica per il

isbrigo degli affari correnti sino alla nomina dei nuovi Sottosegretari di St
to. Il presente decreto. sard comunicato alla Corte dei conti per la registraziz:
geilDﬁto a Rana, addl’ 2? dicembre 1999», cui segue la firma del Presidente

ella egubbhca (Ciampi) e del Presidente del Consiglio dei Ministri (I)’Al
ma), Registrato alla Corte dei conti il 28 dicembre 1999 Atti di Governo, re .
stro n. 118, foglio n. 13 e pubblicato rella G. U. de! 15 gennaio 2000, n ,111’081'

19 ‘I
Consiglio di Stato, sez. VI, 15 i 0.5,
e 140&, , 15 ottobre 1963, n. 530, Bajo ¢. C.i.v.is.,
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realtd possa consistere nel «non dissenso»? rispetto a scelte
mnate. N -
predlelt::?golo Sottosegretario di StaFo pud d?met-te‘rm in ogni
momento, pet incompatibilita «politlca?) con %1 Mm1strc3 o con
il Governo, per dissenso rispetto alle iniziative del M(;{nstr(-),
per impossibilita didcogaborazione, per la mancanza dt attri-
i i compiti di rilievo, ecc.
buzﬁr:c;llie le diF;nissioni di singoli Sottosegretari di .Staztlo sono
accettate con decreto del Presidente della Repubblica®', pub-
blicato nella Gazzetta Ufficiale. .

E possibile altresi la «revoca» del S‘ottosegretarlo ('il Stato,
mediante lo stesso procedimento previsto per la nomina, ove
venga meno il rapporto di fiducia con il Governo e con il Mi-
nistro che era chiamato a coadiuvare.

2. La tendenza ad accrescere il numero dei Sottosegretari di
Stato per Uestensione delle attribuzioni dei Ministeri e per la

2 F CUOCOLO, voce Softosegretario di Stato, in Enc. giur., vol. XXX,
Roma, 1993, 3.

2t i veda ad esempio il d.p.r. 30 dicembre 1999, Dimissiont e nuove as-
segnazioni di Sottosegretari «Visto P'art, 10 della legge 23 agosto 1988, n. 400,
recante disciplina dell’attivita di Governo e ordinamento della Presidenza del
Consiglio dei Ministri;Visto il proptio decreto int data 22 dicembre 1999, con-
cernente la nomina dei Sottosegretari di Stato presso i vari Dicastert; Consi-
derato che I'on. Roberto Pinza ed il sen. Romano Misserville hanno rassegna-
to le dimissioni dalla carica di Sottosegtetari di Stato, rispettivamente, al Te-
soro e alla Difesa; Sulla proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, di
concerto con i Ministri che i Sottosegretari sono chiamati a coadiuvare; Senti-
to il Consiglio dei Ministti; Decreta: Art. 1. Sono accettate le dimissioni rasse-
gnate dall’on. Roberto Pinza e dal sen. Romano Misserville dalla carica di Sot-
tosegretari di Stato, rispettivamente, al Tesoro e alla Difesa».
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soddisfazione dei partiti politici che sostengono il Governo. Da-
gli otto Sottosegretari di Stato del 1888 ai sessantacinque - cin-
quantacingue del 2000. — La legge istitutiva dell’ufficio dei
Sottosegretari di Stato® prevedeva che: «Ciascun Ministro
avra un sottosegretario di Stato», fissandone il numero com-
plessivo in corrispondenza con il numero dei Ministri.

Con la medesima legge si era peraltro riconosciuta al Go-
verno la facolts di definire le attribuzioni ed il numero dei
Ministeri e la corrispondente variazione del numero dei Sotto-
segretari.

Tuttavia gia nel primo dopoguerra si affermo la consue-
tudine, seppure in contrasto con la lettera della citata norma,
di nominare anche pit1 Sottosegretari di Stato per ogni Mini-
stero, tendenza accentuata nel periodo fascista in relazione al
ricordato accorpamento dei Ministeri.

Nell’ordinamento repubblicano, tale tendenza si & accen-
tuata, sia in relazione all’aumento del numero dei Ministeri ed
all’accrescersi delle funzioni ministeriali, sia soprattutto per
soddisfare le richieste dei pattiti politici chiamati a sostenere il
Governo.

Nel 1952, si era presentato un disegno di legge® volto a
formalizzare la prassi invalsa, con la previsione che «ciascun
Ministro pud essere coadiuvato da uno o piti Sottosegretati».

22 1., 12 febbraio 1888, n. 5195, Istituzione dei sotto segretari di Stato.

2 11 disegno di legge 6 giugno 1952, n. 2762, ricordato da: L. PRETI, I
Governo nella costituzione italiana, cit., 34, prevedeva listtituzione di sottose-
gretariati permanenti, per il disimpegno di funzioni tipiche che si presentino
nell’amnbito del Ministero con particolare autonomia. A. PREDIERI, L'ordina-
mento della presidenza del Consiglio in Rass. Parlam., 1959, fasc. 1°, 25, in
particolare sul successivo disegno di legge presentato al Senato il 12 agosto
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Ma il disegno di legge tendeva anche a garantire una
maggiore «serieta» nella scelta e nella determinazione del nu-
mero di Sottosegretari, con la previsione che nel decreto di
nomina dovessero venire specificate le attribuzioni dei Sotto-
segretari, salva la possibilita per il Ministro interessato di
estenderle o modificarle.

Gia negli anni Cinquanta si assiste alla nomina anche di
quattro sottosegretari per Ministero, che generalmente viene
considerata «assai discutibile» dal momento che non appare
legata alle reali esigenze di collaborazione nell’attivita del Mi-
nistero; tuttavia «dal momento che basta un decreto per la
nomina di un Sottosegretario, non v'e la possibilita di porre
un freno alle tendenze «“inflazionistiche” dei Governi in que-
sta materia»®’,

Nel 1960, per la prima volra, il Consiglio di Stato™ si &
pronunciato espressamente sulla vigenza nell’ordinamento re-
pubblicano della disciplina precedente alla Costituzione re-
pubblicana in materia di Sottosegretari di Stato.

Tn particolare, con riferimento al numero dei sottosegre-
cari di Stato si afferma che la previsione di un solo Sottosegre-
tario per ciascun Ministero, di cui alla L. 12 febbraio 1888, n.

1958, (n. 94), sulle attribuzioni del Governo e ordinamento della Presidenza
del Consiglio dei Ministri, che ritiene peggiorativo rispetto ai precedenti.

241, Pretr, I Governo nella costituzione italiana, Milano, 1954, 34 ¢
nota 18.

 Consiglio di Stato, Sezione VI, 27 gennaio 1960, n 22, Federazione
opere pie di Senigallia c. Ministero dells Pubblica Istruzione, in Foro amm.;
1960, 1, 66 e in Giur. Cost., 1940, 346, con nota di F. CUOCOLO, Aspetti della
posizione giutidica des sottosegretast di Stato. B D’ACUNTO, 1l numero dei sot-
tosegretari in ltalia: aspetti giuridici di una questione non soltanto politica, in
Ammin, it., 1973, 1109 €.
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5.1 95. , cit.., «deve. intendersi superata» dalle successive disposi-
zioni e(‘i in particolare dall’art. 2, del r.d.l. 10 luglio 1924, n
1100, cit., conv. in L. 21 marzo 1926, n. 597, cit., che si riferi-

sce genericamente ai «sottosegretari di Stato» senza limitarne

il numero?®.

L‘f‘ prassi costituzionale, che «sotto il vigore del preceden-
te ordinamento di carattere non rigido, come Iattuale, pote:va
avere una rilevante importanza ai fini della struttura degli or-
g,anl di Governos, era stata modificata nel senso di ammettere
1 ?ssegnazione di pitt Sottosegretari di Stato ad un medesimo
dicastero.

1l silenzio della Costituzione repubblicana viene interpre-
tato come riconoscimento di «piena autonomia al riguardo al
legislatore ordinario nell’emanazione delle norme previste
dall’ultimo comma dell’art. 95 Cost.»*’.

La Corte di Cassazione®®, chiamata a pronunciarsi, ha ri-
tenuto manifestamente infondata la questione di ]egi’ttimitil
costituzionale degli artt. 1, 1. 12 febbraio 1888, n. 5195, e r.d
1.._10 luglio 1924, n. 1100, considerando che la mancata, previ:
sione costituzionale dei Sottosegretari di Stato non autorizza a
ritenere che essa abbia inteso sopprimerli, ma importa esclusi-

vamente dei limiti alle funzioni che possono esser loro ricono-
sciute.

% .
Con interpretazione n ivi
N on condivisa da: F, CUOCOLO, Aspetsi
" : co . F, , Aspetsi del -
sizione giurédica dei sottosegretari di Stato, in Giur. Cost., 1960 3:'?4 es L

7 .y
Consiglio di Stato, Sezione VI, 27 i
Con o di , Sc , 27 gennaio 1960, n. 22, Federazi
opere pie di Senigallia c. Ministero della Pubblica Istruzione, cit.; E.eée"xglol;\zle;

TO, Il numero dei sottose, 5 3 ;
gretart in Italia: as uridic: di :
soltanto politica, cit,, 1109, petti gruridics di una questione non

23
Corte di cassazione, sez. I, 13 M
. ' st , sez. I, 13 novembre 1979, n. 5
Min. tesoro, in Foro 1z., 1980, 1, 1394, con nota di A. LENER 872, Mametro ¢




OLO 1L
84 CAPIT

Tuttavia, se il Consiglio di Stato aveva consi'derati)j «s‘upe~l
rata», o addirittura «abrogata» la 2grevmone di un (;mte 'il
numero dei Sottosegretari di Stato™, qualf:he tempo dopo la
Cassazione™®, seppur in obiter dictunm, ha ritenuto che 1}';1 pras-
si, pur frequente nella vita politica contemporanea, che pre
vede una molteplicita di sottosegretart per clascun ministero,
fosse in «in aperto contrasto con l’a.rt. 2 dell:a 1 12 feblzralo
1888, n. 5199», cit., secondo cui ciascun ministero avia ##

ario di Stato. o
SOttO(S}eigafigh anni Sessanta si rilevava che ad.ogm M1r.1{stero
ed alla Presidenza del Consiglio sono assegnatt uno o p1ul sot-
tosegretari di Stato, (fino a quattto) a seconc-la della coar{xp essi-
ta della sua organizzazig)lne, rilevando che «il loro totale s1 av-

ici inquantina»” .
Vlcmz’zléi;rcaviz della spesa pubblica determinat'o dall’aumeﬁ-
tare del numero dei sottosegretari di Stato ha ricevuto, anche
vent’anni fa, forti critiche, in particolare per quanto concerne
le locazioni, rilevandosi come «(uffici ministeriali sono statt

[

» Consiglio di Stato, sez. 1V, 20 marzo 1962_, n. 281, ngwgegé;ulz?oé,fé
111, 332; Consiglio di Stato, Sezione V1, 27 gennaio 1969, n 22, Federazion
opere pie di Senigallia c. Ministero della Ptfbblzca Istruzione, n?d‘ déi Som;
1960, 346, con nota di F'. CUOCOLO, Aspettz della posizione bgzlzm ca]!_ca el solto:
segretari di Stato. Vi € stato anche chi ha avanzato la possi ilita di ﬁ:ﬂe atare
la illegittimita, per sviamento di potete, di certe norgnnei per anzzetudine i
sapplicatle, dal momento che nessun potere d1scre21o?z}le olcon Sy
«mai inteso consentire né l’arbitréo, nz }a tr?u;otanzell\,I né ; Tr:: AgNogerD i

i ti ultimi anni & dato di assistere»: IN. LAl :

Zitzszszgllaqll::; legittimazione, del loro numeto, (nota a Cass., 13 novembre

1979, n. 5875, Mametro c. Min. tesoro), in Giust. civ., 19801, 635.

30 Corte di cassazione, sez. 1, 13 novembre 1979, n. 5875, Mameiro c.
Min. tesoro, in Foro it., 1980, 1, 1394, con nota di A. LENER.

31 . TREVES, L organizzazione ammintstrativa, Torino, 1967, 110.
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talvolta costretti a sloggiare, trovando ricetto in appartamenti
presi in locazione, per far largo ai sottosegretari ed alle loro
corti private)»>>, utenze telefoniche®, automobili di servizio,
viaggi™, forniture di cancelleria, fra cui si ricorda la copertina

tipo per «pratiche di raccomandazione», stampata dal Poligra-
fico dello Stato per i sottosegretari®.

Nell’attesa che una legge determini il numero, le attribu-
zioni e l'organizzazione dei ministeri, si afferma il «vigore del-
le precedenti norme sui sottosegretari», comprese quelle che
avevano il loro fondamento nella precedente prassi costituzio-
nale, in quanto non contrastanti con il nuovo ordinamento®®.

2 A. LENER, Nota a Corte di cassazione, sex. I, 13 novembre 1979, n.
5875, in Foro it., 1980 1, 1394,

? Corte dei conti, sez. I, 6 dicembre 1980, 111, Principe, in Foro iz,
1981, 111, 77, ove si afferma che la circolare n. 216199 del 15 febbraio 1977,
con la quale il provveditore generale dello Stato ha affermato che anche
ai Ministri e Sottosegtetari I'utenza a spese dello Stato spettava al solo domi-

cilio romano, sia «ptiva, allo stato, di ogni concreto, effettivo riscontro» giu-
stificativo.

* Corte dei conti, sez. contr., 4 maggio 1984, n. 1442, Min. fin., in Cons.
Stato, 1984, 11, 1231, che considera che la posizione costituzionale dei Mini-
stri e Sottosegretari di Stato non significa che essi siano legibus soluti e che
godano di assoluta insindacabilita nella effettuazione delle spese, anche se re-
lative a propri viaggi, in quanto l'art. 291 e art, 333 ultimo comma lett. d) del
regolamento contabilita, r.d. 23 maggio 1924, n. 827, impongono l’obbligo di
allegare ai rendiconti delle spese tutti i documenti necessari a giustificare la
regolarita delle varie erogazioni; pettanto, anche per le spese sostenute per
fini istituzionali dai ministri e dai sottosegretari predetti & necessario allegare
ai rendiconti la documentazione giustificativa prescritta, le fatture e le ricevu-
te fiscali previste anche dalle norme tributarie.

% A. LENER, Nota a Corte di cassazione, sex. I 13 novembre 1979, n.
2875, cit., 1394,

% Nello stesso senso si pone anche: Consiglio di Stato, Sezione IV, 20
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S afferma cosi la vigenza anche della pra.s;;_ co:iu'tum.oril:tc "
i affi .+ di segretatrio del Consiglio dei Min
di affidare le funzioni di seg ‘ e Minisr
ad uno dei Sottosegretati alla presidenza del Consiglio

i i iglio stesso. :
d uno dei membri del Consig
) 1 ultima parte del comma V dellart. 10 della leﬁ{ge 23
aposto 1988, n, 400, cit., ha previsto che: «la legge SI'lb o?gi—i
’ ' . .
n%ﬂazione Jdei Ministeti determina il numero e.le attri 181:;)1 i’
i retar i limiti i sottosegretari sono as
dei sottosegretari. Entro tali tosegretart s000 4%
igli i inisteri».
i i iglio dei Ministri ed at
ii alla Presidenza del Cons : -
‘ Ad oggi, in attuazione delle deleghe conferite al‘ Gtzvet 00
con Varticolo 11 della legge 15 marzo f1997, rcl1 151?, c:;i:Z: oo
islativo sulla riforma dell org
manato un decreto legis . '
: del Governo®’ ed uno sullordinamento della Presidenza
ne ) . . .
del Consiglio dei Ministri’®, che non si occupano.dei Sottose

- 2
marzo 1962, n. 286, Menichetti c. Min. tesoro, 1n Foro amm., 1962, 111, 33

37 Agt. 7, Decreto Legislativo 30 luglio 1999, n. 300, iijzfor:zrzod;él;;g:
zzazione élel’Governo, 2 norma dell'articolo 11 dellcf legge dmll A mide;z -
’;;zza%ecreto Legislativo 30 luglio 1999, n. _303, Ordinamento 165 ;z” a;zo der
del Consiglio dei Ministrs, a norma de!l'artzco.lo .11 del{a Zegge ) mario al]é
659 recante delega al Governo per il confenmcnto.dl ﬁ1nm9q1 e co ;fe o
fobe ,ni ed agli enti locali, per la riforma della pubbhca7 arx}n111nls;1iazlcc()) S
{:gslzmplificazione amministrativa, ed in particolare }ar11:19c9c; orl e dall’ar:
come modificato dall’articolo 7 della legge 15 nllagglol : d, 11; legg,e llar-
icolo 1 della legge 16 giugno 1998, 1. 191, e dall’articolo 'e Adr
th01399 n. 50. Su tale disciplina pet tuttt: G. PASTORI, Tm{or”]_zzggcum “
Z‘O e,oro.lz'na%zemo regionale, in Dir. pubblico, 19??, 6_75, e L. TOR H ],)jr
6€f2t£? dell amministrazione centrale: criters, condizioni ¢ :ﬁmmentz,P bblfcg'z
;JIZ;I?’Z’;ZJ 1999, 689 e s.; il i gcnc:ialc: E.b(;?s%ﬂ? ;)Sé (%%Aaglgcees %
amministrazione, in Appendice, Dig. disc. pubdk., 1010, , ._
1), 1g. 30 luglio 1999, n. 303, Ordinamento della Preszd(ipggz?dil ggn.;zn
glio dei Ministri, 4 norma dell’articoé% i gAdei\l/ia ll)e,g;;gg:; gzﬁi | MAi)D'A S
%agl(;;\)/}il:é)hccﬁf\?g}?ﬁg, (I:Jgki;orma d,ell'ammz'nistmzione dello Stato, cit.,
33 es.
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gretari, se non per il riordino delle loro segreterie particolari
da realizzare contestualmente alla costituzione ed alla disci-
plina degli «uffici di diretta collaworazione con il Ministro»’?,
in sostituzione dei precedenti gabinetti particolari.

Se la riforma dei Ministeri, in vigore solamente dalla
prossima legislatura, prevede una drastica riduzione dei Mini-
steri che verrebbero accorpati in dodici, nulla si & ancora pte-
visto per i Sottosegretari di Stato che negli ultimi Governi
hanno continuato ad aumentare fino a sessantasei®®, con una

% In particolare lart. 7, Decreto Legislativo 30 luglio 1999, n. 300, cit.,
v. infra cap.IV.

“ D.p.r. 22 dicembre 1999, Nowzina dei Sottosegretari di Stato, in Gaz-
zetta Ufficiale n. 11 del 15 gennaio 2000. «Il Presidente della Repubblica: Vi-
sto l'art. 10 della legge 23 agosto 1988, n. 400, recante disciplina dellattivita
di Governo ¢ ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri; Sulla
proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con i Ministri
che i Sottosegretari sono chiamati a coadiuvare; Sentito il Consiglio dei Mini-
stri; Decreta: Sono notninati Sottosegretari di Stato: alla Presidenza del Con-
siglio dei Ministri: dott. Domenico Miuniti; dott. Dario Franceschini; sen.
Stefano Passigli; on. Elena Montecchi; on. Ratfaele Cananzi; on. Luciano Ca-
veti; agli Affari esteri: on. Umberto Ranieri; dott. Rino Setri; on. Franco Da-
nieli; all'Interno: prof. Franco Barberi; sen. Severino Lavagnini; sen. Massimo
Brutti; sen. Alberto Gaetano Matitati; sen. Ombretta Fumagalli Carulli; alla
Giustizia: sen. Giuseppe Maria Ayala; on. Franco Corleone; on. Marianna Li
Calzi; on. Roceo Maggi; alle Finanze: sig. Alfiero Grandi; on. Natale D’ Amico
on. Mauro Fabris; al Tesoro, bilancio e programmazione economica: prof.
Dino Piero Giarda; prof. Giorgio Macciotta; on. Roberto Pinza; on. Bruno
Solaroli; on. Ferdinando De Franciscis; alla Difesa: sig, Paolo Guerrini; on.
Gianni Rivera; on. Massimo Ostillio; sen. Romano Misserville; alla Pubblica
istruzione: dott.ssa Nadia Masini; sen, Catla Rocchi; sen. Giovanni Polidoro;
on. Giuseppe Gambale; ai Lavoti pubblici: avv. Antonio Bargone; on. Salva-
tore Ladu; on. Gianni Francesco Mattioli; on. Armando Veneto; alle Politiche
agricole e forestali: sen, Roberto Borroni; on. Aniello Di Natrdo; ai Trasporti e
navigazione: on. Giordano Angelini; on. Luca Danese; sen, Matio Occhipinti;
alle Comunicazioni: on. Vincenzo Maria Vita; sen. Michele Lauria; all'Tn-
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lieve inversione di tendenza nei piit recenti Governi ove sono
stati ridotti a cinquantacingue. o N

Si pud immaginare che la fusione dei ministeri determini
Pattribuzione di nuove funzioni ai Sottosegretari d{.‘ll Stato, nel
quadro della necessaria ridefinizione del loro ruolo™.

3. La rinuncia al rapporto fiduciario con il Ministro ed z" li-
miti di una collaborazione. La creazione di un gabinetto partico-
lave per il Sottosegretario. La trasformazione in segreteria «p.rz:
vatax. | rapporti con la struttura ammz’m’sz‘mtfva. — Come si e
visto, il procedimento per la nomina non assicura un partico-
lare rapporto di fiducia tra il Ministro ed 1 Sottosegretari di
Stato assegnati al Ministero. .

La loro individuazione ed assegnazione € frutto di «ac-
cordi» fra partiti politici per consentire la soddisfazione di tut-
ti le forze che sostengono il Govetno, € talora.la compensa-
zione per la mancata assegnazione di determinat} Mm1§te{r{.

Tale situazione non caratterizza solamente i tempt pit re-
centi, anche in passato, nel nostro ordinamento non si & mai
affermato un rapporto strettamente fiduciario tra Ministri e

dustria, commercio e artigianato: or. Lanfranco T urci;‘ on. Gabriele Ci{nago-
ro; sen. Aniello Palumbo; al Lavoro e previdenza socla}e: d(?tt. Claudio Ca-
ron; sen. Adolfo Manis; dott. Raffaele Morese; on. Rosatio Olivo; al Comm'et:-'
cio con Vestero: sen. Silvia Barbieri; on. Gianfranco'Morgando; alla S?mta:
sen. Monica Bettoni Brandani; on. Antonino Mangiacavallo; on. l?ablo [1)1
Capua; ai Beni e attivita culturali: on. Maretta Scoc.:a; prof. 'GlampaIc\)I o
D’Andrea; on. Adriana Vigneri; all’ Ambiente: on. Valerio 'Calz'olmo; sen. Ni-
cola Fusillo; all’Universita e ricerca scientifica e‘tecnologlca: ing. Antomncz
Cuffaro; prof. Luciano Guerzoni; on. Vincen'zo Sica. 1l presente decreto sara
presentato alla Corte dei conti per la registrazione».

MV, fufra Cap. IV.
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Sottosegretari di Stato*?, tuttavia appare ora aggravata dal co-
stante aumento del numero dei Sottosegretari di Stato.

In tale prospettiva sembra collocarsi la creazione, fin
dall’istituzione della nuova figura del Sottosegretario di Stato,
di una duplice struttura «personale» di collaborazione. Infatti
fin dal 1853, per il Ministro fu prevista la facolta di costituirsi
un proprio «gabinetto personale»®, cui poteva chiamare per-
sone di sua fiducia, che, come si & visto, avrebbero dovuto es-
sere normalmente tratte dai dipendenti della stessa ammini-
strazione, mentre, al contrario, furono spesso estranei a farne
parte. Anche se patlamentare, il Segretario generale, posto alla
direzione degli uffici amministrativi del Ministero, non aveva
un proptrio gabinetto, né poteva disporre di quello del Mini-
stro, anzi proprio gli affari affidati a tale gabinetto erano sot-
tratti alla sua direzione™

Con listituzione dei Sottosegretari di Stato, vista la loro
connotazione pill propriamente politica e la maggiore autore-

2 V. MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
512, paragona il Sottosegretario di Stato ad una moglie (di inizio Novecento),
considetando che i conflitti «si assomigliano un poco per gli effetti (giacché
ora sono di moda i paragoni tolti dalla vita domestica) a quelio stato di cose
che si produce in una famiglia quando il marito e la mogliec non vanno
d’accordo: gli ordini dati dall'uno vengono revocati dall’altro o vengono di-
strutti dagli ordini contraddittori, che questi impartisce. E siccome il Sottose-
gretario ¢ 'organo piti debole, egli spesso & costretto a cedere, quando questo

stato di ostilita si verifica, rimanendo nel dicastero quale semplice organo di
rappresentanza».

“ Art. 4, 5 ¢ 6 del R. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., solo i Ministri
dell’Interno e dell'Estero avrebbero potuto scegliere il proprio Segretario par-

ticolare, capo di gabinetto tra persone estranee all’amministrazione, att. 4, 111
comma.

“R. d. 23 ottobre 1853, n. 1611, cit., art. 10,
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volezza della figura, si volle dotarli anche di collaboratori
«personali»,

Un rapporto fiduciario con il Ministro avrebbe forse con-
sentito di utilizzare il medesimo «gabinetto particolare» del
Ministro, invece si & ritenuto necessario creare un «gabinetto
particolare» anche per ciascun Sottosegretario di Stato.

Forse per superare le diffuse «deroghe» alle norme rego-
lamentari, «la forma arbitraria e la natura anarchica»®’ della
costituzione di tali Gabinetti particolari, nel 1906, essi venne-
ro disciplinati con legge™. ‘

Si & dunque previsto che: «ogni Ministro ed ogni sottose-
gretario ha facolta di costituirsi un gabinetto, il cui personale
non pud eccedere il numero: a) per il ministro: un capo gabi-
netto; due funzionari amministrativi o di ragioneria di cui uno
solo con grado superiore a quello di segretario; quattro impie-
gati d’ordine di cui uno solo con grado di archivista; b) per il
sottosegretario di Stato: due funzionari amministrativi o di ra-
gioneria di cui uno solo con grado superiore a quello di segre-
tario che fungera da capo; tre impiegati d’ordine di cui uno
solo con grado di archivista»*.

La composizione del gabinetto «patticolare» veniva com-
plessivamente limitata a sette persone per il Ministro ed a cin-
que per il Sottosegretario di Stato.

Si prevedeva inoltre che nessuno potesse essere chiamato
all'ufficio di gabinetto di un Ministro o di un Sottosegretario

%5 1. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e ministri, in 1l Digesto Italia-
no, vol. XV, cit., 508, che desctive la situazione degli ausiliari nel 1905.

%1, 8 aprile 1906, n. 109, Facoltd af ministri e sottosegretari di Stato di
costitutrsi un gabinetto,

7 Art. 1, | 8 aprile 1906, n. 109, cit.

LA NOMINA DEI SOTTOSEGRETARI DI STATO 91

se non era impiegato di ruolo dello Stato, anzi la scelta doveva
ricadere fra i funzionari della rispettiva amministrazione.

Si ammetteva che il capo di gabinetto potesse essere scel-
to fra gli impiegati di altri ministeri, ma non tra estranei alla
pubblica amministrazione.

Tuttavia, forse nella consapevolezza della situazione pre-
gressa, si ammetteva che fra le altre persone addette al gabi-
netto una soltanto potesse essere scelta fra gli impiegati di altri

Ministeri, «o anche eccezionalmente fra persone estranee alla
pubblica amministrazione» @

I’esistenza di tali Gabinetti particolari ha da sempre su-
scitato contrasti con gli uffici della struttura amministrativa,
per la posizione particolare che assumeva, in quanto compo-
sto di diretti fiduciati del Ministro o del Sottosegretario di
Stato. Per questa ragione gid nel 1906 si vollero delimitare le
competenze di tali uffici «alla corrispondenza privata» ed alla
collaborazione «all’opera personale del ministro o del Sotto-
segretario di Stato», con la significativa precisazione che tali
gabinetti «non possono intralciare I’azione normale degli uffi-
ci amministrativi né sostituirsi agli stessi»*.

Tale specificazione & sintomatica dei problemi determina-
ti dall’introduzione di un ufficio fiduciario variamente compo-

“ Art. 2, comma IV, 1. 8 aprile 1906, n. 109, cit., che peraltro precisava
che «la persona chiamata non acquista petcio titolo alcuno a nomina d’im-
piegato o a pensione». Inoltre all’art. 3 si prevedeva la nomina con decreto
reale contenente la fissazione del compenso soggetto a precisi limiti, in parti-
colare per la persona «estranea» si prevedeva che il compenso non potesse
superare quello corrispondente al grado di segretario di prima classe nel me-
desitno Ministero e si escludeva che altre retribuzioni potessero essere con-

cesse: «né pet compenso di lavori straordinati, né per gratificazioni od altro
qualsiasi titolo»,

® L. 8 aprile 1906, n. 109, cit. art. 4.
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sto, e strettamente legato al Ministro o al Sottose.greta'lri.o\.
Questi infatti tendevano ad affidargli ar}c.}le la cura .d1 a.t?lvdlta
e progetti di competenza degli altri uffici, con inevitabili du-
plicazioni e contrastt. :

L’introduzione di una simile norma non valse a 'rxsolvere
Ja complessa questione, ma, in ogni caso, la ri.trov1amo nel
1924, nel d.1. n. 1100, cit., che ridisciplind proptio le strutture
di collaborazione personale con i Ministri e Sott(?segre’:tafl di
Stato’’, ove si ripete che esse non possono i{ltr-alcu}re 1 a:zmne
normale degli uffici amministrativi né sostituirs agh stessi.

Con tale disciplina si volle, forse, «ridime.ns1or.1are»'1'f1 fl-.
gura del Sottosegretario di Stato, negandogh la t1t'olar1ta di
«attribuzioni proprie», su cul si tornera piu avanti; ma per
quanto ora d’interesse si escluse che essi potessero d1§porre di
un gabinetto particolare, riconoscendo loro escluswar.nente
una «segreteria particolare» costituita da: «un segretaleo;.dz}
un archivista; da un altro impiegato d’ordine: con mansiont di
copista»’'; contestualmente si amplia il gabinetto particolare
dei Ministri.

¥ Att. 5, r.d. 1. 10 1uglio 1924, n. 1100, conv. nella 1. 21 marzo 1926, n.
597, Sulla costituzione dei gabinetti dei ministyi e delle segreterie particolar: dei
sottosegretari di Stato, che prevede che:«I gabinetti e le segreterie patticolari
attendono alla corrispondenza privata, collaborano all’opera personate del
ministro o del sottosegretario di Stato, ma non possono intralciare 1'azione
normale degli uffici amministrativi né sostituirsi agli stessi».

o1 Art. 2, 1.d. 1. 10 uglio 1924, n. 1100, conv. nella 1. 21 marzo 1926, n.
597, cit.

%2 «Ogni ministro ha, alla proptia esclusiva dipendenza, un gabinetto
costituito da: un capo di gabinetto; un segretario patticolare; non piti di tre
funzionari del gruppo A o del gruppo B, di cui uno solo con grado supetiote
al settimo; non pin di tre impiegati del gruppo C, di cui uno solo potra avere
il grado di archivista capo», att. 1, r.d. L. 10 luglio 1924, n. 1100, cit.
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Dai cinque componenti del precedente gabinetto dei Sot-
tosegretari di Stato si passa ai tre della Segreteria particolare, e
st esclude anche la possibilita di «distacchi d’impiegati, sotto
qualsiasi forma»™

Soltanto il Segretario particolare poteva essere scelto fra
impiegati di altre amministrazioni dello Stato; gli altri addetti
dovevano essere funzionari di ruolo in attivita di servizio che
appartenessero, o avessero prestato setvizio nelle rispettive
amministrazioni o in quegli altri enti ed istituti che sono am-
ministrati dalle amministrazioni medesime™.

E significativo che pochissimo tempo dopo si mutd tale
previsione, ammettendo che i segretari particolari del Presi-
dente del Consiglio, dei Ministri e dei Sottosegretari di Stato
potessero essere scelti fra gli impiegati di tutte le amministra-
zioni dello Stato ed anche fra estranei alle amministrazioni
medesime®, 1l problema non solo della costituzione dei gabi-

3 Art. 2, r.d. 1. 10 1uglio 1924, n. 1100, conv. nella 1. 21 marzo 1926, n.
597, cit., mentre invece per i Ministti sono ammessi: «I distacchi di funziona-
ri, in caso di eccezionale lavoro, ai gabinetti dei ministri possono essere auto-
tizzati soltanto nella stessa amministrazione per decreto ministeriale, da regi-
strarsi dalla corte dei conti. I distacchi non possono complessivamente supe-
rare il numero di tre funzionari per ogni gabinettos, art. 1, u. c.

>4 Art. 3, r.d. 1. 10 luglio 1924, n. 1100, cit.

% Regio decreto-legge 3 gennaio 1926, n. 60, Modificazione al regio de-
creto 10 luglio 1924, n. 1100, concernente ¢ segretari particolari delle LL. EE. ¢f
presidente del consiglio dei ministri, { ministsi e i sottosegretari di Stato, che
disponeva 'abrogazione del secondo comma dell’art. 3 del regio decreto 10
luglio 1924, n. 1100 e I'applicazione agli estranei alla pubblica amministrazio-
ne del disposto dal secondo comma dell’art, 183 del regio decreto 11 novem-
bre 1923, n. 2395. Successivamente modificato dal Decreto Legislativo Luo-
gotenenziale 17 novembre 1944, n. 335, Norme sulla costituzione dei Gabinetti
dei Ministré e delle Segreterie particolari dei Ministri e dei Sottosegretari di Sta-
to e sul trattamento economico del relativo personale, che all’art, 2, prevedeva:
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netti particolari e delle segreterie particolari ma arllche dei loro

rapporti con gli altri uffici non appare .aflcora tiso :10 -
Come gia accennato, di recente st € previsto irl 1s1c ps "

nare gli uffici «di diretta collaborazlqne' col Mmlstiro» edre; ©

greterie particolari dei Sottosegretaglﬁ di Stato, nel qua

una razionalizzazione di tali apparati™.

4. La condizione giuridica det So.ttosegretarz' dz'. Stato‘, 1l
rapporto di servizio det Sottosegretart \dz Stato: la a’mﬁ.gum;z:nf
come funzionari onorar. L'indennita per l.e funzioni svolte. -
Fin dalla loro istituzione i Sottosegretart di Stato sono stati r
compresi fra i pubblici funzionari che <.<volontar1amet}t§/1 en1
rrano nel servizio dello Stato» ed in part‘lcolare, come i 13 ,
stri, sono stati considerati appartenenti a]‘1a‘ «categoria de
funzionati onorifici, aventi per lo pitt un ufficio temporaneo €
S|pesso gratuito»5 7,

i & sostituito dal
«Larticolo unico del R. decreto-legge 3 gdcrmalcc)1 i9c26, n. 1?C()),dee 1522:::.;:? a
A + particolari del Presidente del Consig : istei, del
S R toscar i ti fra i funzionari di
inistri e dei - i tato possono essere sce zi¢ '
Ministri e dei Sottosegtetatl di S I
inistrazioni Stato ed anche fra cstranei alle i
tutte le Amministrazioni dello i
i i - ultimi & dovuta una retribuzione di lire 0
i medesime. A questi ultimi & R
ili ive di ii ith, salvo quella per missioni etie
ili comprensive di ogni indennita, salv ; : nsf
zlclx;apiutcf da computarsi con equiparazione al grado 6"4»5, Ancgr(% m}({);i;ﬁ;oazc;
’ . .
islati ziale 23 maggio 1945, n. 26U,
dal Decreto Legislativo Luogotenenzia : R
' sonale estraneo all’ Amministrazs .
del trattamento economco del pers : e e e
}  Ministrs ed alle Segreterie particoiart Ge:
addetto al Gabinetto dei Ministrs ea alle S e
i di ‘ to legislativo del Capo provviso !
Sottosegretari di Stato ¢ dal Decre isla oo O e
i dificazioni al decreto legislativo
to 22 luglio 1947, n. 735, Mo f ni al decreto leg settemine
1946, n %12 sulla,mstz'tuzioﬂe dei Gabinetti dei Ministri ¢ delle Segreterie pa
) . 2

sicolari dei Sottosegretari di Stato.
5V, infra cap. 1V. - |
51 E. PRESUTTI, Istituzioni di diritto ammnistrativo italiano, parte genera
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In tale quadro, Ministri e Sottosegretari di Stato sono sta-
ti definiti «pubblici funzionari retribuiti con stipendio, non
impiegati»; il primo regolamento aveva infatti previsto che:
«lo stipendio dei sotto segretari sara di lire diecimila»’®, Inol-
tre il r. d. 14 settembre 1888, n. 5850, Precedenze a corte dei
sottosegretari di Stato, aveva previsto che per le precedenze a
corte e nelle funzioni pubbliche, i sottosegretari di Stato sono
classificati nella categoria III al n. 2, dell’art. 1 del regio decre-
to 19 aprile 1868. Erano dunque considerati grandi ufficiali
dello Stato, con il titolo di «Eccellenza.

Si & successivamente precisato che «i membri del Gover-
no vanno considerati titolari di un pubblico ufficio, ma privi
della qualifica di impiegati, vale a dire che il loro & un rappor-
to di preposizione ad un officium che non va qualificato, pero,
anche impiego»’.

Tali specificazioni si inseriscono spesso nell’ambito di
pronunce della Corte dei conti, chiamata a determinare la mi-
sura dello stipendio da riconoscersi a Ministri ed a Sottosegre-
tari di Stato, in particolare nell'ipotesi che a tale carica si ag-
giunga quella di membro del Parlamento e magari un pregres-
so rapporto di pubblico impiego.Tale determinazione & ap-
parsa particolarmente complessa in relazione ai rinvii alle
norme dell’ordinamento precedente alla Costituzione®

.

le, 11 ed. Roma, 1920, 448 e s., considera che in tali funzionari: «le funzioni

di carattere politico prevalgono di gran lunga su quelle di carattere ammini-
strativo»,

B R. d. 1° marzo 1888, n. 5247, Nomina e attribuzioni dei sotto segretari
ds Stato.

* Cotte dei Conti, sez. contr., 13 gennaio 1972, n, 467,

80 La . 8 aprile 1952, n. 212, prevedeva infatti all’art. 2, che: «Ai Ministri
Segretari di Stato ed ai Sottosegretari di Stato ¢& attribuito uno stipendio pari

[ Fr R e
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. . . .
Anche oggi il rapporto di servizio del Ministro é)' del S;)io
1 iz
tosegretario di Stato & configurato co(inle rapportodll sebrtv)liCO
i i i pul
i ta i caratteri del rapporto .
onorario che non presen eri ¢ ' dit _
impiego, pur comportando Pesplicazione di funzioni pubbli
)
¢
che®". . o -
Nel caso di parlamentare nominato all'incarico slluSotto
i ar-
segretario di Stato, «non esonerando la nuova carica dalia pnza
tecipazione ai lavori patlamentart, s1 € an'che qui 0 prese v
di due prestazioni distinte € diverse, rese in due. dlszrgtﬁ amim
) : o im-
ti. nessuna delle quali configura un rapporto di pubblic
)

i i i vz r il perso-
al trattamento €CONOMICO complessivo previsto, rispettivamente, per 1 p
nale dei gradi Te 11 dell’ordinamento gerarchico».

i in. partecipaz. sta-
61 Corte dei conti, sez. contr., 29 aprllle 1991, n. 48,‘Mm thi(mepStipen~
sali in Foro i, 1993, 111, 413, che attribuisce alla contropres a1 =
" ' . . .
éqiaiC o indennitaria che sia percepita dal funzionario orflo ratio adsi csse ure
zione di sostentamento, almeno prevalente rispetto al(lja} undzlortle g gy
: i ibuzi : ' ipendente, ¢
he c : ctribuzione del lavoratore on
spese, che catatterizza la rc ' : B
SFC) uénza ulteriore che alla stessa deve essere apphgato,d in Ca?g'[?ldi asda
ag ,amento, il meccanismo di rivalutazione automatica ;1 crcclm ‘m' voro.
) ) N .
F()Zc;grte d'Appello di Roma, 22 giugno 1981, Angmanzzlc.f tr)'le)s.aioo19é6 T
b dei conti, sez. contr., ebbr. , n. 40,
somana, 1981, 30. Cfr. Corte ' _ _ Lol S aN
Min ri;or'se agr., in Rév. corte conth 1996, fasc.‘Z, 8,. ove dsn a;ffe;n:cordlé o
solu.zio nedel rappotto di impicgo di un pubblico dlpen gn e, incorché no7
ricotlegabile ad una sc Jta volontaria, come nel caso diun cl)ftoin idiato e
sato dal rapporto per dimissioni del governo, cc:jmpc?ria im e
' iz ide n |
iscrizi lativa posizione previdenzia e, CO : )
eno della iscrizione nella re i ' . guer,
TZT; che non & possibile, dopo tale momento chiedere (ljalr;;c;r;glélréizéoamhe
eventuali periodi contributivi ai sensi dellart. 2 1. n. 29 de r; .
] : | . ,
nelle more della liquidazione del trattamentoddl quxcscefnza, n(()ii m,] pertanto,
i iene di P re
ittimo il pro i il quale viene disposta 4 1avo '
Jegittimo il provvedimento con : ‘ vt di 0 B et
jo di i quidazione della pensione conics :
septetario di Stato, la liquida la pensione contestuzl la ricon
gilgmzionc nell’ordinamento statale dei periodi corgt&l})utlvt ::,errrlitslultac ﬁ)c ©
ivita -dipendenze di un ente pubblico, QU :
cedente attivitasvolta alledipen . e publ . pliache
presentazione della relativa istanza sia successiva alla cessazione dell’i
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piego». Da cid si ¢ ricavata la inesistenza di preclusioni siste-
matiche al contemporaneo godimento dello stipendio di Mini-
stro o Sottosegretario di Stato e della indennita parlamentare®,

L’esclusione della configurazione come «rapporto di pub-
blico impiego» del rapporto di servizio tra il titolare dell’uf-
ficio di ministro o di Sottosegretario di Stato® e lo Stato, ha
escluso I'applicabilita delle norme sul divieto di cumulo di
impieghi e sul cumulo di stipendi qualora I'interessato fos-
se pubblico dipendente, poiché si & ritenuto che non sussistes:
sero due rapporti di pubblico impiego, «ma un rapporto

di pubblico impiego coesistente con un semplice ufficio pub-
blico».

€ & veda anche: T.a.r. Sicilia, 17 giugno 1996, n. 755, Matzarella c. Dire-
zione prov. tesoro Palermo, in Trib. amm. reg., 1996, 1, 3540, ove si ¢ deciso
che: «in mancanza di norme che dispongano diversamente, il parlamentare,
pubblico impiegato che ricopra temporancamente la carica di ministro o di
sottosegretario di Stato ha diritto all’intero emolumento previsto per
Iincarico governativo dall’art, 2 L. 8 aprile 1952 n. 212, nonché all'indennita
parlamentare ed alla quota di rettibuzione eccedente i quattro decimi dell’in-
denniti parlamentare stessa, dovutagli, ai sensi dell’art, 4 1. 31 ottobre 1965 n.
1261, dall’amministrazione della quale sia dipendente, e cid sia perché non
sussiste incompatibilita fra il contemporaneo esercizio delle due funzioni, sia
perché nessun mutamento pud determinare, neppure soito 1'aspetto econo-
mico, sullo stezus di parlamentare l'investitura governativa», Corte dei conti,
sez. contr., 6 dicembre 1979, n. 1020, Mzn. fin., in Foro it., 1981, 111, 237, ove
si riconosceva che ai ministti e sottosegretari spettasse il frattamento econo-
mico pari a quello previsto per i dirigenti statali in riferimento agli ex parame-
tri 850 e 823, con gli aumenti volta a volta atiribuiti da ulteriori norme.

@ 1’esclusione dei Sottosegretari dalla categoria dei pubblici impiegati
ha determinato il diniego dell’equo indennizzo per la menomazione dell’in-
tegrita fisica subita a causa di un infortunio in servizio, istituto aitinente esclu-
sivamente al rapporto di pubblico impiego: A. AZON, Brevi note sul rapporto
di servizio dei sottosegretari di Stato con I'ammunistrazione statale, nota a Cotte
dei conti, sez. controllo, 13 gennaio 1972, n, 467, in Giur. cost., 1973, 2807,
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Tuttavia, per quanto concerne‘i rap[?ort..i d:1 pubblico 1mr-1
piego si rileva che Passunzione di funzm’rn fh gl(?verno noer
provoca l'estinzione del rapporto, ma lafﬁeyo imento E '
P'impossibilita giuridica prima che fattuale di co‘i'xtm'uacr‘1 °
svolgere il servizio, con la conseguenza' che,‘ per i pr}g 13 —
della «sinallagmaticita tra prestazione dll servizio e retln le g
ne», in mancanff di prestazione lavorativa va sospesa la rela
" re‘;?]gl;zllt(::ia.ritenuto che il docente universitar.io el.etto al
parlamento e nominato Ministro o Sott.o\segretamo d1. Statlo
abbia diritto a percepire, oltre allindennita spestantegli quale
Ministro o Sottosegretario, I'indennita parlament?re n}agglq»
rata della corresponsione del trattamento economico di attivi-

6 Corte dei Conti, sez. contr., 6 dicembre 1'979,.n,' 1020, Mmé:tﬁrq dstlie:
finanze, in Cons. Stato 1980, 11, 603, ove si esamnina gwtmtan{ente ta e iﬁ; i
’ ' ’ i i 3 entatre
i i i ettativa per mandato parlam quella
si del pubblico dipendente in asp : lemcetets o o

' iversitari rrebbe continuare a svolgere
del professore universitario che potrebb : . i &
tribuzioni, Cfr. Corte dei conti, sez. contr., 1-
docenza, conservando le due 1etrquz1o i : : '
maggio ”L983, n. 1347, Min. tesoro, 1n Riv. corte conts, '1984,137{ 0\:; iicdoinss(:
i juridico i | quale si esercitano le tunzio -
dera che il rapporto giuridico in b’flSC a eset . i
gretario particolare di Ministro o di Sottosegretario st configura corrle ngiZIe
to di lavoro subordinato con ’amministrazione in quanto s?rgeb f.ond ormale
atto di nomina da parte dell’amministrazione, ?1 svcl)llgg ncll‘ am 1ti) Sibc(:) :di
A s : a -
anizzati ionali, implica la collaborazione €
strutture organizzative ed istituz , : e Ll
i hi ¢ 'osservanza dei doveri d'uthiclo; p \
nazione gerarchica, nonché 1 2 dei dover drufficle; PETS O
' . pienamente L'ipotesi di «incarico a P el
rapporto configura pienamente 1 i . lle dipendens® bilito
' to di conferimento dello s )
stato», che rende operante il divie . ' ;
dall’ar’t 6, dJ. 8 luglio 1974, n. 261, nel confronti dc} persomt\)le colb)ca;cs')sﬁ
riposo coi benefici previsti dalle norme inbfavogg ?fieglllezxggor]\r} ; :HZ:'}aln (;' assh
ilati i i tr., 7 ottobre 1982, n. , ] A
milati. Corte dei conti, sez. contt., 82, 1. il
c de la necessitd di un provvedim
Cons. Stato, 1983, 11, 624, che esclu ot
i ’ ione di personale presso gl uttici di g .
male di comando per l'assegnazione tes o .
del Ministro presso le segreteric dei Sottosegretart .dl Stato poiché essa Z rilo
sposta legittimamente col solo decreto del ministro interessato, previo ass
dell’impiegato e dell’amministrazione di appartenenza.
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ta, per la parte eccedente i quattro decimi dell’indennita pat-
lamentare®, :

Di recente sono state ridisciplinate le indennita dei Mini-
stri e dei Sottosegretari di Stato non patlamentari®, con la

5 Consiglio di Stato, sez. I, 30 novembre 1984, n. 1563, Pres. Cons., in
Cons. Stata, 1987, 1, 1184, ove si afferma che il docente universitario eletto al
parlamento e nominato Ministro o Sottosegretario di Stato ha diritto a perce-
pire, oltre all’indennitd spettantegli quale ministro o sottosegretario,
I'indennita patlamentare maggiorata della corresponsione del trattamento
economico di attivitd, per la parte eccedente i quattro decimi dell’indennita
parlamentare; Corte dei Conti, sez. contr., 6 dicembre 1979, n. 1020, Miuiste-
ro delle finanze, cit. Cfr. altresi: T.a.r. Lazio, sez. I, 28 gennaio 1985, n. 114,
Lettters c. Min. int., in Trib. aqmm. reg., 1983, 1, 389, ove si considera che in
mancanza di norme che dispongano diversamente, il parlamentare che rico-
pra contemporaneamente la carica di ministro o di sottosegtetario di stato ha
diritto all'intero emolumento previsto per incarico governativo dall’art, 2, 1.
8 aprile 1952, n. 212, nonché all'indennitd parlamentare ed alla quota di re-
tribuzione eccedente i quattro decimi dell’'indennita parlamentate, dovutagli,
ai sensi dell’art, 4, 1. 31 ottobre 1965, n. 1261, dal’amministrazione della

quale sia dipendente. Corte dei conti, sez. contr., 6 dicembre 1979, n. 1020,
Min. fin., cit.

% 1.. 9 novembre 1999, n. 418, Disposiziont in materéa di indennitd de:
Ministri e dei Sottosegretari di Stato non parlamentari, che all’art. 1, prevede
che: «1. Ai Ministri e ai Sottoscgretari di Stato che non siano parlamentari &
corrisposta, a decorrere dalla data di entrata in vigore della presente legge,
una indennita pari a quella spettante ai membri del Parlamento, ai sensi della
legge 31 ottobre 1965, n. 1261, al netto degli oneri previdenziali e assistenzia-
li. Tale indennita si cumula, secondo le disposizioni vigenti per i Ministri e i
Sottosegretari di Stato parlamentari, con il trattamento stipendiale loro spet-
tante in tale veste. 2. 11 Ministro o il Sottosegretario di Stato opta per
'indennita di cui al comma 1 o per il trattamento di cui all’articolo 47, secon-
do comma, della legge 24 aprile 1980, n. 146»; att. 47, comma 11, della 1. 24
aprile 1980, n. 146, Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e plu-
riennale dello Stato - legge finanziaria 1980, prevede che: «I dipendenti dello
Stato e di altre pubbliche amministrazioni, nonché i dipendenti degli enti e
degli altri istituti di diritto pubblico, sottoposti alla vigilanza dello Stato, che
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previsione dell’assegnazione di un indennita corrispondente a
quella riconosciuta ai Patlamentari dalla . n. 1261 del 1965,
cit., che si cumula con «il trattamento stipendiale loro spettan-
te in tale veste», ovvero con il trattamento economico loro
spettante in quanto dipendenti dello Stato e di altre pubbliche
amministrazioni, di enti ed istituti di diritto pubblico sottopo-
sti alla vigilanza dello Stato, collocati in aspettativa, comunque
in misura non superiore a quella dell'indennita percepita dai
membri del Parlamento®.

Nella relazione al progetto di legge si & rilevato che
«nell’esperienza pill recente sono molti 1 casi di incarichi di
governo conferiti a personalita che non sono membri del Par-
lamento, con una normativa del tutto penalizzante e non giu-
stificata in ordine al trattamento economico, dal momento che
il trattamento stipendiale dei Ministri e dei Sottosegretari di
Stato & previsto in misura piuttosto esigua, in virtdt della con-
siderazione che i Ministsi e i Sottosegretari di Stato in genere

non siano membri del Parlamento e siano chiamati all*ufficio di Ministro e di
Sottosegretario, sono collocati in aspettativa per il periodo durante il quale
esercitano le loro funzioni, conservando pet intero il trattamento economico
loro spettante, in misura comungue non supetiore a quella dell’indenntta per-
cepita dai membri del Parlamento».

¢ L'art. 2, della 1. 9 novembre 1999, n. 418, cit. prevede che: «1. Al'o-
nere derivante dall’attuazione della presente legge, valutato in lire 510 railioni
per 'anno 1999 ed in lire 4.494 milioni annue a decorrere dall’anno 2000, si
provvede mediante corrispondente riduzione dello stanziamento iscritto, ai
fini del bilancio triennale 1999-2001, nell’ambito dell’unita previsionale di ba-
se di parte corrente “Fondo speciale” dello stato di previsione del Ministero
del tesoro, del bilancio e della programmazione economica per 'anno 1999,
parzialmente utilizzando 'accantonamento relativo alla Presidenza del Consi-
glio dei Ministri. 2. Il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazio-
ne economica & autorizzato ad apportare, con propri decreti, le occorrenti va-
riazioni di bilancio».
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sono membri del Parlamento e percio sommano I'indennity
par]an'xfentare a tale trattamento stipexudiale>>58. o
Cio determinava una disparitd di trattamento che non

trovav.a alcuna giustificazione, visto che i Ministri e 1 Sort
gretari di Stato, siano o meno membri del Parlamento szj‘
, syol-

gono le medesime funzion; di carattere politico e amministra-
tivo, anche attraverso la parteci

ri.Si & ritienuto quindi necessari
te prevedendo «la corresponsione aj Ministri e ai Sottosegre-

tar; ldl Stato non patlamentari dj un’indennitd equiparata a
quella parlamentare e sogpetta alla medesima disciplina»®®

pazione ai lavori parlamenta-
0 integrare la disciplina vigen-

) -
Relazione al pro i
getto di legge n. 4836, dell’'on i Irelli
" Rel ' . 5 . prof. Cerulli Irellj:
«Onorevoli Colleghi! - Con Ja presente proposta di legge si intendl;fuclcﬂﬁzlxl-g

Una care "ordi iuridico i i
gna nza (?Cl! ordinamento giuridico in ordine alla posizione dei Ministri e
ottosegretari di Stato che non siano parlamentari», |

69R l . .
clazione al progetto di legge n. 4836, cit.
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LE FUNZIONI DEI SOTTOSEGRETARI DI STATO
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© prprreh e T T

SOMMARIO: 1. La partecipazione dei Sottosegretari di Stato alle sedute par-
lamentari. L.a nomina a Commissari governativi per I'accesso alla Came-
ra di cui non fossero membri. L’incerta qualificazione come organi del
Governo. La qualificazione di rappresentanti del Governo per !'inter-
vento alle sedute delle Camere e per rispondere ad interrogazioni ed in-
terpellanze. — 2, 1l rapporto fiduciario con il Governo. 1l controllo sul-
I’attivita svolta dal Ministro da parte di una diversa forza politica di coa-
lizione. I Sottosegretari di Stato come rappresentanti del Governo avanti
alle Camere. ~ 3. La posizione particolare del Sottosegtetario alla Presi-
denza del Consiglio dei Ministri. La partecipazione al Consiglio dei Mi-
nistri come segtetatio verbalizzante. Il rapporto fiduciario con il Presi-
dente del Consiglio dei Ministri. Il rapporto con il Segretario generale.
La direzione dell’ufficio di segtreteria del Consiglio dei Ministri. — 4. Il
rapporto con il Ministro come organo politico. Il dovere di conformarsi
alle direttive del Ministro per la discussione parlamentare e la risposta
ad interrogazioni e interpellanze, Limiti alla facoltd di delegare le fun-
zioni costituzionali del Ministro.

1. La partecipazione dei Sottosegretari di Stato alle sedute
parlamentari. La nomina a Commissari governativi per ['accesso
alla Camera di cui non fossero membri. L'incerta qualificazione
come organi del Governo. La qualificazione di rappresentanti
del Governo per l'intervento alle sedute delle Camere e per ri-
spondere ad interrogazioni ed interpellanze. — Come ricordato,
la legge istitutiva attribuiva a ciascun Sottosegretario di Stato'
la facolta di «sostenere la discussione degli atti e delle propo-
ste del Ministero nel ramo del Patlamento cui appartiene, o
quale commissario regio in quello di cui non fa partex.

11.. 12 febbraio 1888, n. 5195, cit.

e P
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Alcuni hanno ritenuto che tale norma richiedesse 'appar-
tenenza dei Sottosegretari di Stato ad una Camera, secondo
quella che era stata l'intenzione di Crispi; ma I'interpretazione
prevalente ha ammesso che potessero essere nominate Sotto-
segretari di Stato anche persone estranee al Parlamento, ben-
ché tale ipotesi si sia verificata, soprattutto in passato, rara-
mente.

In ogni caso per la partecipazione alle sedute di una, o di
entrambe le Camere, era necessaria la nomina a Commissari
del Governo in conformita all’art. 59 dello Statuto Albertino
che prevedeva che: «I.e Camere non possono ricevere alcuna
deputazione, né sentire altri, fuori dai propri membri, dei Mi-
nistri e dei Commissari del Governoy. '

I’interpretazione prevalente considerava esteso ai Sotto-
segretari il diritto, riconosciuto ai Ministri, dall’art, 66 dello
Statuto, ove si prevedeva che «I Ministri non hanno voto deli-
berativo nell’'una o nell’altra Camera se non quando ne sono
membri. Essi vi hanno sempre I'ingresso, e debbono essere
sentiti sempre che lo richieggano», come pure la consuetudine
di non poter parlare a nome proprio, ma del Governo®.

Dai lavori parlamentari si ricava che, fra le ragioni che
avevano suggerito l'istituzione dei Sottosegretari di Stato, vi
era proprio quella di evitare che un ramo del Parlamento non
potesse discutere su materie di competenza di un Ministro,
quando questi era impegnato in una discussione nell’altra
Camera.,

Tuttavia non si chiariva se la qualifica di Commissario
governativo appartenesse automaticamente ai Sottosegretari,

2V, MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
524 es.
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ovvero se dovessero essere nominati con un decreto, che
avrebbe avuto carattere permanente, oppure dovessero essere
nominati di volta in volta’.

La soluzione di tali questioni avvenne in via di prassi, at-
traverso un’applicazione della norma dapprima non uniforme.

Normalmente, come si & detto, i Sottosegretari di Stato
erano scelti fra i membri della Camera dei deputati, ed appa-
riva normale la loro partecipazione alle discussioni del Senato.
Tuttavia in un primo tempo furono nominati commissari regi
con decreto reale', mentre in seguito vi partecipavano anche
su semplice delegazione contenuta in una lettera indirizzata
dal Ministro al Presidente del Senato.

Quando invece il Sottosegretario non era membro della
Camera si riteneva sempre necessario uno specifico decreto
reale di nomina a Commissario regio, e in ogni caso egli patte-
cipava solamente alle sedute della Camera e non a quelle del
Senato, per una forma di riguardo verso la Camera vitalizia’.

Tale diversa interpretazione & stata criticata in quanto
priva di fondamento normativo, mentre si & sostenuto che il

> E. PAGLIANO, [ sottosegretari di Stato non membri del Parlamento in-
nanzi alle Camere, in Rass. dir. pubbl., 1912,1, 98 e s.

4 Cosi ad esempio per il Sottosegretario di Stato Fortis il 27 marzo 1889
e il 1 dicembre 1889 intervenne per sostenere la discussione al Senato rispet-
tivamente sul disegno di legge sul Consiglio di Stato e sulla giustizia ammini-
strativa.

3 Si ricorda che Crispi aveva sostenuto che i Sottosegretari di Stato
avrebbero dovuto essere sempre parlamentari e, secondo il modello inglese,
appartenenti alla Camera cui non apparteneva il Ministro. E. PRESUTTI, Is#-
tuziont di diritto costituzionale, I11 ed., Napoli, 1922, 324 e s., partecipa alle
sedute della Camera di cui fa parte, mentre nell’altra Camera pud intervenire
solo in qualita di Regio Commissario in luogo e vece del Ministro in forza di
uno specifico incarico.
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solo fatto di essere nominati Sottosegretari di Stato avrebbe
dovuto determinare ex lege la qualificazione di Commissario
regio, senza bisogno che questa dovesse essere conferita con
uno specifico atto®, con la conseguenza che la qualita di Com-
missario regio sarebbe risultata permanente,

Addirittura si era posta la questione se il decreto di no-
mina a Commissario regio restasse efficace anche a seguito
della caduta del Governo ove lo stesso Sottosegretario di Stato
fosse stato rinominato alla stessa catica, nel medesimo dicaste-
ro, dal Governo successivo.

Se pareva evidente che cid non avrebbe dovuto essere
possibile, dal momento che la qualita di Commissario regio
era stata attribuita per rappresentare un determinato Governo
e non poteva non cessare con la caduta di questo, tuttavia in
alcuni casi il Sottosegretario di Stato, rinominato, aveva conti-
nuato ad esercitare le funzioni parlamentari anche nei Gover-
ni successivi, senza un nuovo decreto reale di nomina’.

8 E. PAGLIANO, I sottosegretari di Stato non membri del Parlamento in-
nanii alle Camere, cit., 103 e s.; I. SANTANGELO SPOTO, voce Ministero e -
nistrt, in Il Digesto Italiano, vol. XV, cit., 512; SANTI ROMANO, Corso di dirit-
to costituzionale, V ed., Padova, 1940, 219, considera i sottosegretati come
organi ausiliari del Governo cui non & concessa la facolta di assistere alle se-
dute plenarie delle Camere di cui non fanno parte, con la conseguenza che
essi vengono, «di solito, nominati, perché godano di tale facolta, anche Com-
missari del Governo».

7 Sono i casi del Sottosegretario di Stato alla guerra Prudente e del Sot-
tosegretario di Stato alla guerra Mirabelli, che nel 1911 «fu sul punto di dover
rispondere ad una interpellanza a nome del Ministro, che al momento pareva
impedito d’intetvenire alla seduta»: E. PAGLIANO, I sottosegretari di Stato non
membri del Parlamento innanzi alle Camere, cit., 100 e s. Cfr. R. PORRINI, [
ministeri, in Primo Trattato completo di Diritto amministrativo a cura di V. E.
Orlando, vol. 1, cit., 528, considera che la delega di attribuzioni conferita con
decreto reale determina la creazione di una sfera di attivitd proprie del Sotto-

SOTTOSEGRETARI DI STATO E ORGANI POLITICE 109

. Tali precedenti vennero considerati frutto di mera omis-
sione, che segnalava come si tendesse a considerare la facolta
di p.artecipare alle discussioni parlamentari connaturata alla
qualita di Sottosegretario di Stato, anche in assenza di una
formale nomina a Commissario governativo,

Cc.)l tempo si ritenne infatti sufficiente una delega tacita
desumibile dal fatto che «il Sottosegretatio prende la parolzi
nella Cameras®,

‘ Nellordinamento repubblicano I'arr. 64, della Costitu-
zione, negli ultimi due commi, ha previsto che: «I membri del
Governo, anche se non fanno parte delle Camere, hanno dirit-
to, e se 1:ichiesti obbligo, di assistere alle sedute. Devono esse-
re sentiti ogni volta che lo richiedono»?, mentre nulla dispone
per i Sottosegretari di Stato.

' Le Camere stesse hanno previsto nei rispettivi regolamen-
ti patlamentari la possibilita per i Sottosegretari di Stato di in-
tervenire alle sedute, in rappresentanza del Governo.

In particolare il regolamento della Camera dei deputati
nella parte 1, Organizzazione e Junzionamento dells Camem’
capo VII, Delle Sedute dell’ Assemblea, delle Comamissioni e deJl

segretario di Stato, che assumono carattere permanente per garantire «la mi-
gliore economia dei setvizi amministeativi» ¢ significativamente affetma che:
«vedere in un provvedimento, che ha scopo eminentemente pubblico, un atto
di fiducia personale e quindi revocabile e anzi pso jure revocato a ogni muta-
re di ministro o sottosegretario di Stato, ¢ un calunniare il diritto».

8 L. RosSI, voce Sottosegretari di Stato, in Nuovo dig. it., vol. XII, 1° pt.,
Torino, 1940, 660; E. CROSA, Drrstto costituzionale, Torino, Utet, 1937, 439

> A. MANZELLA, Art. 64, in Commentario alla Costituzione a cura di G.
Branca, 11, cit., 58 e s. ricorda che al termitte «sedute» si attribuisce un signifi-
cato estensivo che ricomprende tutta 'area dell’organo complesso parlamen-
to, dunque anche le commissioni in tutte le «sedi».
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Uuni, e
Parlamento a Camere Riunite, all’art. 31, comma I,. grtlzvgi
) g : 3 1 1 <) e -
che: «Nell'aula sono riservati posti al rappresentanti
verno». . ' , .
Nel successivo capo VIII, Della discussione, all’art. 37, st
prevede che: «1. 1 rappresentanti del Governo, a'nd?.e ss‘ non
fanno parte della Camera, hanno diritto e, se ElChlf:Stl, o tJ.ug(.)
i assis fle sedute dell’Assemblea e delle CommissionL.
di assistere alle sequte sser e e
Essi hanno dititto di parlare ognt volta che lo ﬂ\ e 2.
e cedy o cdond i oislatl ve partecl-
Alle sedute delle Comimissioni 1 sede legislativa deve [
pate un rappresentante del Governo». 5 s
: 3 1 ra ) rVas H e
Si riconosce cosi anche ai Sottosegretart dl t;lito che 1 "
sono membri della Camera dei deputati il diritto di partectpa
ce alle sedute ¢ di ottencre la parola nella discussione in quali-
J L\ -
a di anti del Governo. :
ta di rappresentanti del N
Analogamente il regolamento del Senato della Repubb'
Coars 7 ' 19779 -
ca, nel Capo VIL, Della convocaziote del Senato, 1dlela organiz
, 1 o dolle sedute dell Assemblea, allart. 59, Par-
vazione dei lavori e deve seante Gedl £ ! e
tecipazione dei rappresentanti del Governo alle sedute dell : ’
semblea e delle Commissiont, prevede che: «l rappresentant
. g e ; anno di-
del Governo, anche se non fanno parte del iSeﬂa’cccl), hdg oy
ditto e, se richiesti, obbligo di partecipare alle sedute dell AS
| 1l issioni».
semblea e delle Commissioni | -
Tale previsione & ribadita nell’art. 63, Facolfd di parlfzre,
i disy 1 ssono parlare in Assemblea esclusiva-
ove si dispone che; «Possono pariare i 259 . s
mente i Senatori e, ogni volta che lo richiedano, 1 rappreser
. A 10
tanti del Governo» ™.

ii i i ritrovano
10 Altre previsioni concernentl 1 rapprese{ztar{ti del (?ovcrno si ‘ntirc:r“af
ad es. nellatt. 58, Posti riservatt nell’ Aula. «1. Neﬁ'mﬂﬁ vi s{om posti 11 svﬁ, 8
ks . ] i S ; i . X i i : y ‘Jg a.."
i i ¢ missioni che riteriscono §
ai rappresentanti del Govetno ¢ delle Com i

i i i i : apo X1I, Della discus-
gomenti in discussione» e di particolare interesse nel cap ,

e e e SR S
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La qualificazione dei Sottosegretari di Stato come rap-
presentanti del Governo non lascia dubbi circa la loro possi-
bilita di partecipare alla discussione nelle assemblee parlamen-
tari, indipendentemente dalla loro appartenenza alle Camere
stesse.

Oltre a tali estese facolta accordate ai rappresentanti del
Governo, si & ritenuto che Pampiezza dell’espressione dell’art.
64 della Costituzione, «membti del governo» abbia permesso
«la sopravvivenza della prassi costituzionale per cui i sottose-
gretari possono sempre sostituirsi ai ministti, anche nei pochi
casi in cui i regolamenti parlamentari sembrano indicare, in-
vece, una diversa soluzione»'.

Tuttavia si puo rilevare anche il «rigorisimo, curioso, ma
costituzionalmente ineccepibile» per cui alla Camera dei de-

stone, V'art, 99, Chiusura della discussione generale, ove si prevede che: «l.
Quando non ci siano altri Senatori iscritti a patlare, il Presidente dichiara
chiusa la discussione generale e concede la parola ai relatori ed al rappresen-
tante del Governo. 2. Qualora il rappresentante del Governo, dopo inter-
vento di cui al comma precedente, prenda nuovamente Ia parola sull’oggetto
in esame per ulteriosi dichiarazioni, otto Senatori possono richiedere che su
tali dichiarazioni si apra una nuova discussione, atla quale pud pattecipate,
non pilt di un orasore per ciascun Gruppo parlamentare. 3. Nel caso in cui la
discussione generale non sia stata limitata nel tempo o i limiti siano stati supe-
rati, otto Senatori possono proporre la chiusura anticipata della discussione
stessa. 1l Presidente, concessa, se v'& opposizione, 1a parola ad un oratore per
ciascun Gruppo e per non piu di dieci minuti, mette ai voti la proposta, sulla
quale P'Assemblea delibera per alzata di mano. 4. Chiusa la discussione gene-
rale in applicazione del comma precedente, spetta la parola di diritto, prima
degli interventi dei relatori ¢ del rappresentante del Governo, soltanto ad un
Senatore per ciascuno dei Gruppi i cui iscritti noti siano intervenuti nella di-
scussione generale,

" A. MANZELLA, Art. 64, in Commentario alla Costituzione & cura di G,
Branca, 11, Bologna - Roma ,1986, 59 e 5.




112 CAPITOLO I

putati la presentazione dei disegni c.li legg«? govegmnw deve
avvenire con Pintervento personale di un Mmzstro. .
Tuttavia si & osservato che, se 'intervento de.l\SottosegFte—
tari di Stato alle sedute parlamentari «non f(?sse gia c<')nseil't1 12
in base a norme di legge e a consgetudlm costltuz1onai[, e
norme dei regolamenti parlamer.lt:amlnon potrebbero le’fnaa;n :
che la legge risultasse affetta da vizio i proce.deﬁc’io per t1nnon
missibile partecipazione al procedimento dl. chi a tanto
'R 13
» . ]
- I;rgll:::fn ritoodo si vuole sottolineate che la ’f\acolté‘ di r.apprclz-
sentare il Governo trova un fondament.o pitt stablle.rlspetto
alla semplice ammissione dei regolamenti par.lamen.tan. .
Altra dottrina ha invece escluso la c.:or'1f1guraz1one iu
consuetudine costituzionale volta a leg1tt1ma}re'la partec1pz;:
zione ai lavori parlamentari dei Sottosegret.arl di Stato, Ccl:.ons -
derando tale partecipazione fondaFa esch.lswamlente su 1211;121 —
«espressa disposizione autorizzativa dei regolamenti p
4
men?ltllt);avlia, in tal caso, non potrebbe.escluderS{ che, o;zne rli
partecipazione alle sedute parlamefltarl fosse ug1cam;r;sgone
collegata alle norme dei regole.lmenn parla‘mentarl, esp sione
del potete di auto-organizzazione delle C.am'eref stessz,i ?1 ieste
potrebbero, in futuro, escluderlo, proprio in forza

12 A MANZELLA, Art. 64, in Commentario alla Costituzione a cura di G.
Branca, cit., 59, nota. 6. - |

B Cosi: L. ELa, I sottosegretars di Stato rz'v;stono «];u;zﬁ%z di Gover
no»?, in Scristi in memoria di A. Giaffré, vol. 11, Milano, 1967, 450.

14 |, CUQCOLO, voce Sottosegretario df Stato, in Enc. giut., vol. XXX,
Romna, 1993, 4.
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terpretazione letterale dell’art. 64 Cost.”.

Nellordinamento tepubblicano la norma del 1888, che
imponeva la necessita della nomina a Commissario governati-
vo per la partecipazione alle sedute dalla Camera di cui non si
era membri, & stata considerata caduta in desuetudine.

L’indicazione costituzionale (art. 92) sulla composizione
del Governo della Repubblica da parte del Presidente del
Consiglio e dei Ministti, che costituiscono insieme il Consiglio
dei Ministri, ha fatto dubitare circa la possibilita di poter con-
siderare anche i Sottosegretari di Stato come appartenenti al
Govetno.

Talora si & escluso che i Sottosegretari di Stato potessero
considerarsi membti del Governo ritenendo esaustivo l’art, 92
Cost. che non li menziona, e criticando anche la riconduzione
dei Sottosegretari ad una nozione dj «Governo in senso latox

perché non consentirebbe la differenziazione della loro posi-
zione da quella di altre categorie di alti funzionari'®,

Pur escludendo che i Sottosegretari di Stato possano esse-
re considerati «membri del governo agli effetti costituzionalix,
essi sono stati considerati «organi costituzionali» in quanto si

troverebbero in posizione di diretta subordinazione rispetto al
Ministro'’,

L VENTURA, Note in tema di sottosegretari di stato, in Riv. trim, di.
pubbl., 1986, 473.

A VENTURA, Note in tema di sottosegretars di stato, in Riv. trim. diy.
pubbl., 1986, 475 ¢ s.

7 G. BALLADORE PALLIERI, Dirstto costituzionale, Milano 1976, 259 s.;
titiene péraltro che il rapporto tra il Ministro ed i Sottosegretari di Stato non
possa considerarsi di subordinazione gerarchica, ma solamente un rapporto di
direzione: F. CUOCOLO, I/ Governo nel vigente ordinamento italiano, vol, LI
procedimento di formazione. 1g struttura, cit., 279, ricorda in senso contrario
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Secondo altri si tratta di organi «non necessar‘i al funzio-
namento del Governo»'?, la cui nomina puo ampliare la base
tare del ministero. o
paﬂa[r’rilfir;recisamente si & ritenuto che i Sottosegretari di Sta;o
non avtebbero «rilevanza costituzionale alcuna, essendo solo
degli ausiliari dei ministri»®. -
Seppur tra interpretazioni talora contrastafm,. al ricono-
scimento ai Sottosegretari di Stato della facolta ('11\rappresen—
tare il Governo avanti alle Camere, dalle mo'fialu'a (.iella lf)rf)
nomina, unitamente ad una setie di norme c1rcol:ar1 .che. ki ri-
guardano, si ¢ affermato che essi esercitano fun‘z1oF11 ch (.}o~
verno di carattere ausiliario rispetto a quelle attrlbulte al tito-
lari dei dicasteri, riconoscendo che in tal senso st «pu(;oaffer-
mare tranquillamente che essi fanno patte del governo»™.
Non si & dunque escluso che il Governo non sia costituito
solamente dagli organi previsti in Costituzione, ma ar_lchf:
eventualmente da altri, creati attraverso legg.e o convenzioni,
purché questi non diminuiscano il rango o il potere costitu-

. . . .21
zionalmente previsto per 1 primi.

lo schema di progetto di legge sull’organizzazione dei Ministeri cLi)l:edis;?osto
nella 1 legislatura ove si prevedeva che la le.ggf: a}vrebbe dovuto e(tierrlmrllare
direttamente le attribuzioni di sottosegretart di Stato, ferma restando la loro
subordinazione gerarchica ai Ministri.

18 o MORTATL, Istituzioni di diritto pubblico, 3a ediz:, .Padov?, 1955,
308; P. GIOCOLI NACCL Anticolaziont interne del Goverto, Gli organi non ne-
cessars, cit., 95 e s.

190 BARILE, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1982, 182.
2071, BLIA, I sottosegretaridiStatorivesiono, «funzionidi Governon?, cit.,451.

2 G. J. RESCIGNO, La responsabilita politica, Milano 19(:)7,.2?8 e.né}.')',
ove si ricordava che «la dottrina dominante, muovendo dal principio di dirit-
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In questa prospettiva si & osservato che, secondo quanto
ritengono i partiti e secondo quanto avviene nella pratica, i
Sottosegretari di Stato fanno parte del Governo®.

Da cio si era pure desunta 'applicabilita anche ad essi

delle norme che prevedono «incompatibilita pet chi abbia ti-
vestito funzioni di governo»®.

Tuttavia, di recente, il Consiglio di Stato ha escluso
I'applicabilita di tale disciplina ai Sottosegretari di Stato, con-
siderando funzioni di «membri del governo» solo quelle ri-
conducibili a funzioni politico-costituzionali o di alta ammini-

strazione, come tali non delegabili e quindi non legittimamen-
te esercitabili dai Sottosegretari di Stato®,

to pubblico della tassativita delle competenze e degli organi, & di avviso con-
trario»,

% In tal senso si & pronunciata espressamente : Corte dei conti, sez. con-
trollo, 13 gennaio 1972, n. 467, con nota di A. AZON, Brevi note sul rapporto
di servizio dei sottosegretari di Stato con Pamministrazione statale, in Giur.
cost., 1973, 2807, ove si considerano i sottosegretari di Stato come membri del
Governo, in rapporto di servizio onorario € non di impiego e si nega 'equo

indennizzo per la menomazione dell’integriti fisica subita a causa di un infor-
turtio in servizio.

2 Ades. 1al. 13 febbraio 1953, n. 60, art. S e 7.

% Fornisce un’interpretazione restrittiva della disciplina di cui all’art. &
1. 13 febbraio 1953 n. €0, cit. che prevede che: «chi abbia rivestito funzioni di
governo, anche dopo la cessazione del mandato parlamentare, non pud assu-
mere le cariche e le funzioni di amministratore negli enti per i quali la desi-
gnazione spetti al governo, o ai quali lo Stato contribuisca in via ordinaria o
che esercitino attivita finanziaria», applicabile a chi abbia comunque rivestito
funzioni di governo, indipendentemente dalla circostanza che egli sia stato o
meno patlamentare, ma non ai Sottosegretari di Stato: Consiglio di Stato, sez.
I, 26 aprile 1995, n. 1300, Pres. Cons., con nota di L. CIAURRO, I sotfosegretati
non parlamentari in Riv. amm., 1996, 518, la pronuncia fa comunque salva la
valutazione, di fronte alle possibili diversificate situazioni anche di fatto,
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Finalmente, le funzioni «parlamentart» dei Sottosegretari
di Stato» hanno trovato una disciplina nell’art. 10, comma I;{,
della 1. 23 agosto 1988, n. 400, f:it.: che ha espressamente i-
sposto che: «I sottosegretari di Stato possononmtcervemreé
quali rappresentanti del Governo, alle sedute de. e Camere
delle Commissioni parlamentari, sostenere la dlSCUSS}One in
conformit alle direttive del Ministro e rispondere ad interro-
ioni ed interpellanze». . .
gaZK;?ISottosegfetari di Stato vengono dundque ‘con:ﬁderag ot-
gani del Governo, sepput privi di rilevanza C(S)S'EltlilZ}OIl‘ale . N
Tuttavia si sono sollevati dubbi sulla.le.gl_ttlmﬁa fil una Cxl-‘
sposizione di legge ordinaria che dlSCl}"Jllnl lo b:volglrr;ento i
attivita parlamentari, coperte dalla riserva di regﬁ .am?ntlo
parlamentare ex art. 64 Cost.?®, con la conseguenza che solo 1.a
previsione dei regolamenti parlamentari ch'e ammettono la
partecipazione alle sedute di «rappresentanti c‘lel.Governic.)»1 e
Partribuzione di tale aualifica ai Sottosegretari di Stato, li le-
gittima allo svolgimento di tale funzione. - N
1 sottosegretari intervengono d}mqu.e n,ctlle d7atmere "
rapptresentanza del Governo € pattecipano alll ster di ';IIL?PYOV
zione delle leggi, alla discussione, ed in partlcolz}re all’espost-
zione del parere del Governo sugli emendamenti proposti sut
progetti di legge in discussione.

dellopportunita, ¢ al limite della legittimita dell’assunzione da'p‘arte di un
Sottosegretario di una delle cariche indicate dalla predetta disposizione.

% g 1 ABRIOLA, Il Governo della Repubblica. Organi e poteri. Commen-
tario alla legge 23 agosto 1988, n. 400, cit., 145 es.

% | CUOCOLO, voce Softosegretario di Stato, in Enc. giur., vol. XXX,
cit., 4.

SOTTOSEGRETARI DI STATO E ORGANI POLITICI 117

‘Si prevede che il Sottosegretario possa rappresentare il
Governo, in armonia con le direttive di volta in volta fissate
dal Ministro?, nell’ambito di lavori parlamentari relativi al-
Pesame di disegni e proposte di legge, mozioni e risoluzioni,
anche facendo specifico riferimento a particolari proposte o

disegni di legge su particolari materie seguite dal Sottosegreta-
tio stesso®,

7 D.m. 2 febbraio 2000, Delega di funzioni del Ministro per la funzione
pubblica per atti di competenza dell’ Amministrazione al Sottosegretario di Stato
on. Raffaele Cananzi, in Gazzetta Ufficiale del 23 marzo 2000 n. 69, ove,
all’art. 1 si afferma che: «Nel quadro degli inditizzi genetali e dell’aitivita di
coordinamento formulati dal Ministro, ivi compresi gli indirizzi di spesa, e
ferma restando la facolta del Ministro di esercitare direttamente le attribuzio-
ni di seguito indicate, il Sottosegretario di Stato on. Raffacle Cananzi & incari-
cato di esetcitate le funzioni di competenza del Ministro nelle scguenti mate-
tie; .... f) nell’ambito delle attribuzioni del Dipartimento della funzione pub-
blica & inoltre incaricato di rispondere, in armonia con gli indirizzi del Mini-
stro, alle interrogazioni a risposta scritta e ad intervenire presso la Catnera dei
deputati ed il Senato della Repubblica, in rappresentanza del Ministro nei casi
di sua assenza, impedimento ovvero qualora il Ministro lo reputi necessatio,
per lo svolgimento di interpellanze o interrogazioni a risposta orale, di rap-
presentare il Ministro nelle audizioni parlamentari e di rappresentare il Go-
verno in armonia con le direttive di volta in volta fissate dal Ministro,

nell’ambito di lavori parlamentari relativi all’esame di disegni e proposte di
legge, mozioni e risoluzioni ...».

% D.m. 2 febbraio 2000, Delega di funzioni del Ministro per la funzione
pubblica per asti di competenza dell’ Ammainistrazione al Sottosegretario di Stato
on. Raffacle Cananzi, cit., ove si incarica il Sottosegretario: «di rappresentare
il Governo in armonia con le direttive di volta in volta fissate dal Ministro,
nell’ambito di lavori parlamentari relativi all’esame di disegni e proposte di
legge, mozioni e risoluzioni, con particolare riferimento, fra gli altri, ai disegni
e proposte di legge sul riordino dell’Avvocatura dello Stato, sull'organizza-
zione e sull’attivita della Corte dei conti, sul riordino delle fonti normative,
sul conflitto di interessi, sull'esercizio del diritto di sciopero nei setrvizi pub-
blici, sui rapporti tra procedimenti penali e procedimenti disciplinari e sugli
effetti dei procedimenti penali sul rapporto di lavoro pubblico». D.m. 2 feb-




f

‘TOLO 1IL
118 " CAPIT!

e —

Essi possono essere chiamati a partecipare all’attivita
delle Commissioni parlamentati, sempre a nome del Governo,
mentre & previsto che, ove ne fosser.o fn.embrl in guar.ltc') pg—
lamentari, vengano estromessi sostituiti al pari dei er'nstn )
in quanto si & ritenuto che tali f}mzwm costituiscano «n oginf
caso motivo di incompatibilita in tutte le C?mm1§8192é patla
mentari, ivi comptese quelle previste da leggi speciali» eﬂ c

I Sottosegretati spesso partecipapo al.le- sedute 'd e Ca-
mere per rispondete in sostituzione'del Ministro ad 1nterroga11~
sioni ed interpellanze rivolte al Ministro stesso. Non semfpre a
mancata pattecipazione del Ministro viene accqlt? con favore
dalle Camere, dal momento che il rapporto d.1 fiducia intet-
corre con il Ministro e non con il Sottosegretario

Si tratta di una funzione di particolare rilevanza, dal mo-
mento che involge il rapporto di controllo delle Camere

sull’attivita del Governo. o o
Tuttavia si & rilevato che i meccanismi interni di distribu-

braio 2000, Delega di funzioni del Minisiro per la' fur{zzone pubill:ica' I;ear ‘a/tz_tt”if
competenza dell’ Amministrazione 4l Sottosegretario di Stz;io on. tmattrib fito-
vi, in Gazzetta Ufficiale del 23 marzo 2_009 n. 69,‘ ove mcanc((i)_ lec . ma:
«con particolare riferimento, fra gh'altrl, ai dllscgm e proposte. tl.tugigo e
teria di riforma dei servizi pubblici loc.ah, dl.corr.nu'mcazmn_e isti bblici»,
giustizia amministrativa, di riorganizzazione di uffici e organismi pu .

2 Art, 19, Regolamento detla Camera dei deputati.

30 1n tal senso si & pronunciata la Giunta per il regolamento df:lla Car{)e:
ra il 23 gennaio 1958, come riportato da: L. ELIA, I sottosegretare di 153@{?; m;z-
stono «funziont di Governox?, cit., 451; P. BISCARETTI DI RUFFIA, Drritio

stituzionale 6a ediz., Napoli, 1962, 422 es. |
31 G. U. RESCIGNO, La responsabilita politica, Milano 1967, 230, che pe-

i . i
raltro ritiene che la fiducia giuridicamente sia concessa a] ('}o_w.erno nel stl:ri
insieme, ivi compresi i sottosegretari, almeno secondo chi li ritiene mem

del Governo.
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zione dei compiti del Governo in Parlamento hanno rilevanza
«politica», ma non giuridica, dal momento che le Camere han-
no diritto all’assistenza di un membro del Governo in grado
di rispondere alle domande proposte, ma non esiste un diritto
del Parlamento alla «competenza» formale del Ministro pre-

sente alla discussione®?,

Di recente, espressamente nel Regolamento della Camera
dei Deputati si & previsto 'invito da parte del presidente della
Commissione al Ministro o al Sottosegretario di Stato compe-

tente perché risponda alle interrogazioni a risposta immediata
in Commissione™,

I «moderno policentrismo parlamentare (commissioni
permanenti nei due rami del parlamento, commissioni bica-
merali, comitati ristretti)» non pud che giustificare la prassi
che vede i Ministri sostituiti dai Sottosegtetari di Stato, senza
la quale «l lavoro dei ministti fuori del parlamento incontre-
rebbe difficolta ancora maggiori di quelle usuali»*.

32 A. MANZELLA, Art. 64, in Commentario alla Costituzione a cura di G.
Brawnca, 11, cit., 60,

 Deliberazione della Camera dei deputati 4 novembre 1997 e 24 set-
tembre 1997, Modificazioni agli articoli 13, 14, 15, 24, 83, 85, 116, 118-bis,
119, 125 e 135-bis e introduzione degli articoli 15-bis, 48-bis, 135-ter, 138-bis e
139-bis del regolamento della Camera dei deputati, in Gazz. Uff., 11 novembre
1997, n. 263, art. 135 ter, 1. Lo svolgimento di interrogazioni a risposta im-
mediata in Commissione ha luogo due volte al mese, di norma il giovedi. 2.
Entro le ore dodici del giorno antecedente a quello nel quale & previsto lo
svolgimento delle interrogazioni di cui al comma 1, un componente della
Commissione per ciascun Gruppo pud presentare un'interrogazione per il
tramite del rappresentante del Gruppo al quale appartiene. Il presidente della

Commissione invita quindi a rispondere il Ministro o il Sottosegretario di Sta-
to competente.

' A. MANZELLA, Art. 64, in Commentario alla Costituzione a cura di G.
Branca, 11, cit., 59 e s., che ricorda che la questione dei conflitti di competenza
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2. Il rapporto fiduciario con il Governo. Il controllo sul-
Vattivita svolta dal Ministro da parte di una diversa forza politi-
ca di coalizione. I Sottosegretari di Stato come rappresentanti
del Governo avanti alle Camere. — 1 Sottosegretari, attraverso
I’esercizio dei compiti che vengono loro affidati, sono chiama-
ti a prospettare ed attuare I'inditizzo politico del Governo,
benché si ritenga che non concorrono a definirlo, non parte-
cipando al Consiglio dei Ministri.

Come si & visto esaminando il procedimento di nomina, i
Sottosegretari di Stato sono, di fatto,. espressione dei partiti
politici che compongono la maggioranza parlamentare che so-
stiene il Governo. ' :

Essi condividono le sorti del Governo che li ha nominati,
dal momento che alla caduta del Governo anch’essi cessano
dall’incarico e sono tenuti a dimettersi, proprio perché si in-
terrompe il rapporto fiduciario che li lega a quel determinato
Governo.

In tale prospettiva sembra individuabile un rapporto fi-
duciario fra Governo e Sottosegretari di Stato pit evidente di
quanto non sia quello intercorrente tra Ministro e Sottosegte-
tari assegnati al suo dicastero™.

Si & ricordato, infatti, come il procedimento di nomina
dei Sottosegretari di Stato non assicuri, nonostante I'introdu-
zione del «concerto»’®, I'esistenza di un rapporto fiduciario
tra il Ministro ed i Sottosegretari assegnati al Ministero.

attivi o passivi, tra ministri e tra sottosegretari di diverso ministero, la cui so-
luzione spetta al Presidente del Consiglio o, per sua delega, al ministro o al
sottosegretario per i rapporti con il parlamento.

BV, infra par. 4.
3 Atrt. 10, comma, 1. 23 agosto 1988, n. 400, cit.
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La nomina all’ufficio di Sottosegretario di Stato puo esse-
re determinata dalle pil svariate ragioni ed essere fondata sui
pitt diversi interessi.

Anche in passato la nomina dei Sottosegretari & stata uti-
lizzata per estendere il consenso parlamentare al Governo e
per questa ragione venivano normalmente scelti dei parlamen-
tari, anche se la legge non lo imponeva come requisito neces-
sario,

Visto che la nomina dei Sottosegretari di Stato & stata
considerata un mezzo per ampliare la base parlamentare del
Governo, si & ritenuto che fra i loro compiti vi fosse anche
quello di tenere «personali e frequenti» rapporti con i com-
ponenti della maggioranza delle assemblee parlamentari, per
conoscerne le opinioni e gli umori ed assicurare al Governo il
loro sostegno, incoraggiando i timidi, stimolando gli indiffe-
renti, persuadendo gli indecisi, calmando gli scontenti’’.

Secondo la terminologia inglese i Sottosegretari di Stato
avrebbero la funzione di Wippers-in (frustatori), con il ruolo
di ampliare il sostegno al Governo.

Attraverso questo ruolo, che non pud essere adeguata-
mente svolto dal Ministro, i Sottosegretari di Stato costitui-
rebbero il raccordo ed il normale strumento di comunicazione
tra il Governo e le Camere®®,

Se non ¢& assicurato un rapporto fiduciario con il Mini-
stro, quantomeno I'appartenenza alla medesima coalizione che

V. MICELI, La posizione costituzionale dei sottosegretaridiStato,cit., 529.

3 B DPRESUTTI, Istituzioni di diritto costituzionale, I1I ed., Napoli, 1922,
324 e s., secondo cui: «i sottosegretari sono come I'anello di congiunzione fra
il Gabinetto e la maggioranza della Camera elettiva, che guidano e disciplina-
no, di cui cercano di scoprire gli umori e le tendenze.
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sostiene un determinato Governo dovrebbe assicurare una
«consonanza di interessi» che garantisca la collaborazione col
Governo.

In tale chiave si pud considerare la diffusa tendenza ad
assegnare 'incarico di Sottosegretario di Stato a persone ap-
partenenti a partiti politici diversi da quello del Ministro, con
I'intenzione non tanto di coadiuvarlo, quanto di «controbilan-
ciarne I'influenza politica nell’ambito del dicastero»’.

Una simile intenzione non appare certo nuova: si € visto
come cid avvenisse nella Francia di fine Ottocento, e come cid
determinasse forti tensioni, che potevano giungere alla minac-
cia di dimissioni da parte del Ministro qualora non accettasse
la forzata collaborazione di un Sottosegretario di Stato, pro-
prio perché la collaborazione si trasformava in un controllo e,
per la posizione riconosciuta ai Sottosegretari di Stato in
Francia, in una duplicazione al vertice del Ministero, con i ne-
fasti effettinella direzione dell’apparato amministrativo®,

In tempi in cui il Ministro poteva dispotre di una «forte»
supremazia sull’apparato amministrativo, con il rischio di in-
gerenze indebite, forse poteva comprendersi la scelta di con-
trobilanciate il potere del Ministto attraverso un «controllo
politico» da parte di una diversa forza politica, seppure sem-
pre di Governo; ma certamente cid ha comportato lo «stra-
volgimento» delle esigenze che avevano determinato I'istitu-
zione dei Sottosegretari di Stato.

La mancanza di un rapporto fiduciario, o addirittura il
tentativo di realizzare un controllo improprio sul Ministe-

*? Cosi: F. CUOCOLO, Il Governo nel vigente ordinamento italiano, vol. 1,
I procedimento di formazione. La struttura, Milano, 1959, 282.

OV, supra cap. T, par. 3.
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ro*!, con tutti gli effetti che si evidenziano nell’esercizio delle
relative attribuzioni, impone di riconsiderare la figura dei Sot-
tosegtetari di Stato e di ridefinirne il ruolo sia nei rapporti con
gli organi politici, sia con quelli amministrativi.

I Sottosegretari di Stato sono chiamati a svolgere un’im-
portante funzione di rappresentanti del Governo nelle discus-
sioni della Camera e del Senato; in tali circostanze sono dun-
que tenuti a presentare e sostenere I'indirizzo politico del Go-
verno, come specificato nelle direttive del Ministro competen-
te, collaborando in tal modo all’attuazione di tale indirizzo
politico.

Non si esclude inoltre che i Sottosegretari di Stato possa-
no essere chiamati a partecipare al Consiglio dei Ministri a ti-
tolo consultivo, magari per esporte 'esito dei loro approfon-
dimenti sulle materie che sono state loro delegate, senza tutta-
via che possano esprimere un voto deliberativo®.

La scelta ¢ demandata all’autonomia del Consiglio dei
Ministri che pud decidere di avvalersi, anche in tale sede, di
collaborazioni estetne, benché finora tale facoltd non pare sia
stata esercitata.

3. La posizione particolare del Sottosegretario alla Presi-
denza del Consiglio dei Ministri. La partecipazione al Consiglio

41
R F. Cuocolo, voce Sottosegretario di Stato, in Enc. grur, vol. XXX,
oma, 1993, 2, parla di «controllo o addirittura di contrapposizione e di fre-

no nei confronti del Ministro, come frequenti indiscrezioni tratte dall’espe-
rienza concreta hanno confermatos.

42
Art. 1, comma I, d.p.c.m. 10
, oo comma L, d.p.c.m. 10 novembre 1993, regolamento interno del
lC_'onnglzo des Mmzrtr{; F. CuocoLo, Il Governo nel vigente ordinamento fia-
1ano, vol. I, I procedimento di formazione, Ly struttura, cit., 275,
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dei Ministri come segretario verbalizzante. Il rapporto fiduciario
con il Presidente del Consiglio dei Ministri. 1] rapporto con il
Segretario generale. La direzione dell’ufficio di segreteria del
Counsiglio dei Ministri. — In base al r. d. 14 novembre 1901, art.
3, le funzioni di segretario del Consiglio dei Ministri dovevano
essere svolte da uno dei Ministri; al contrario si & affermata
una prassi, contrastante con tale norma®, che ha determinato
Iattribuzione di tali funzioni al Sottosegretario alla presidenza
del Consiglio.

In tal modo si & introdotta nella struttura del Gover-
no una figura del tutto peculiare di Sottosegretatio di Stato
necessariamente presente alle riunioni del Consiglio dei Mi-
nistri,

Tale prassi contra legem & stata trasfusa nella previsione
della 1. 23 agosto 1988, n. 400, cit., ove si & disposto che; «Il
sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri, designato nel decreto di nomina, ¢ il segretario del Consi-
glio ed esercita le relative funzioni; cura la verbalizzazione e la
conservazione del registro delle deliberazioni»*!,

Il Consiglio dei Ministri, nella sua prima riunione, prima
di aver ottenuto la fiducia delle Camere, si pronuncia sulla
proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri circa la
nomina del Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio che
dovra svolgere le funzioni di segretario del Consiglio.

Questi viene dunque nominato, e subito dopo si procede
al giuramento, nelle mani del Presidente del Consiglio, in
modo da fargli assumere immediatamente le sue funzioni.

® C. MORTATY, Istituzioni di diritto pubblico, cit., 309.
“ Att. 4, comma 11, 1. 23 agosto 1988, n. 400, cit.
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La nomina del Sottosegretario di Stato «alla» Presidenza
del Consiglio dei Ministri, avviene dunque con un separato
decreto®, rispetto agli altri Sottosegretari di Stato, proprio per
la peculiarita delle funzioni che gli sono affidate.

Infatti il Sottosegretario «alla» Presidenza del Consiglio si
distingue dagli altri eventuali Sottosegretari «presso» la Presi-
denza del Consiglio, che svolgono le funzioni loro delegate dal
Presidente del Consiglio dei Ministri, ovvero dai Ministri sen-

za portafoglio, esattamente come gli altri sottosegretari nomi-

nati presso i Ministeri®,

Il ruolo particolare del Sottosegretario di Stato «alla»
Presidenza del Consiglio dei Ministri consiste essenzialmente
nella partecipazione a tutte le sedute del Consiglio dei Mini-
stri, seppure senza partecipare alle deliberazioni; tuttavia il

5 Si veda il d.p.r. 22 dicembre 1999, Nowmina e Sottosegretario di Stato
alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, con le funzioni di Segretario del Con-
siglio medesimo, dell'on. Enrico Micheli: «il Presidente della Repubblica, Visto
I’art. 10 della legge 23 agosto 1988, n. 400, recante disciplina dell’attivita di
Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri; Sulla
proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri; Sentito il Consiglio dei .
Ministri; Decreta: L’on. dott. Enrico Micheli, deputato al Patlamento, & no-
minato Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, con
le funzioni di Segretario del Consiglio medesimo. 1l presente decreto sara pre-
sentato alla Corte dei conti per la registrazione. Dato a Roma, addi’ 22 di-
cembre 1999», cui segue la firma del Presidente della Repubblica (Ciampi) e
del Presidente del Consiglio dei Ministri (D’Alema), Registrato alla Corte dei
conti il 28 dicembre 1999, Atti di Governo, registro n, 118, foglio n. 17.

“ Art. 10, comma V, 1. 23 agosto 1988, n. 400, cit., «Oltre al sottosegre-
tario di Stato nominato segretario del Consiglio dei Ministti, possono essere
nominati presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri altri sottosegretari
pet lo svolgimento di determinati compiti e servizi. La legge sull’organiz-
zazione dei Ministeri determina il numero e le attribuzioni dei sottosegretari.
Entro tali limiti i sottosegretari sono assegnati alla Presidenza del Consiglio
dei Ministti ed ai Ministeri».
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rapporto fiduciario che lo lega al Presidente de.l Consiglio lde1
Ministri?” ottimizza la collaborazione ed esalta il ruolo «politi-
. 48
co» di questo Sottosegretario . o .
Tale Sottosegretario ha un ruolo di rilievo anc.he r.le'lla 51‘19-
rezione dell’ufficio di segreteria. del Consiglio dei M11.r11str1 ,
che ha il compito di assicurare la documentazione ¢
I’ assistenza necessaria al Presidente ed ai Ministri in ans1glio,
in particolare nella cura degli adempimenti preparatot! det la-
vori del Consiglio. . o

1l Sottosegretario, unitamente al medesimo ufficio ‘dl se-

greteria, & chiamato anche ad occuparsi deg1'1 adempitmentl
necessari perché le deliberazioni del Consiglio stesso stano
portate ad esecuzione. o o . o

Egli assume anche la direzione dei dipartimenti ed ufﬁg
per i quali abbia ricevuto la delega dal Presidente del Consi-
glio dei Ministri™. )

Con la recente riforma & stata abrogata la norma che pre-
vedeva la dipendenza del segretatio generale dal Sottosegreta-
rio di Stato «alla» Presidenza del Consiglio, per quanto atgx-l
buito alla sua competenza’", in relazione alla ridefinizione de

9 A PAJNO, La presidenza del consiglio det mz.'nistri d‘al vecc/:ixol al nuouo.
ordinamento, in A. PAJNO - L. TORCHIA (a cura di), La rzform'a e .g'over.'noé.’
commento ai decrets legislativi n. 300 e n. 3Q3 del 1999 sulla rzorglamjczgzziostée
della presidenza del consiglio e dei mz’nis.tef:z, I?ologna, 2000,. 30, o defin
come il principale collaboratore politico-istituzionale del presidente.

48 G LABRIOLA, Il Governo della Repubblica. Organi e poters. Commenta-
rio alla legge 23 agosto 1988, n. 400, cit., 205 e s.

49 Art. 20, comma I, 1. 23 agosto 1988, n. 400, cit.
30 Art, 20, comma 1, 1. 23 agosto 1988, n. 400, cit.
51 (1| segretario generale dipende dal Presidente del Consiglio deil Mini-
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ruolo del Segretario generale®® come responsabile del funzio-
namento del Segretariato generale e della gestione delle risor-
se umane e sttumentali della Presidenza™.

E previsto infatti che al Segretariato generale della Presi-
denza del Consiglio siano attribuite le funzioni’* che non sono

stti e, per quanto di competenza, dal sottosegretario di Stato alla Presidenza,
segretario del Consiglio dei Ministri», art. 18, comma V, 1. 23 agosto 1988, n.
400, cit, abrogato dall’art. 12, comma IV, d. lg. 30 luglio 1999, n. 303, Réfor

ma dell'organizzazione del Governo, a norma dell’articolo 11 della legge 15
marzo 1997, n. 59.

2 Evidenziano come tale figura risulti «sicuramente rafforzatas: L.
CARBONE, F. CARINGELLA, M, D’ADAMO, M.L. MADDALENA, F. ROMANO,
C. SILVESTRO, La riforma dell amministrazione dello Stato, cit., 41.

» Come previsto dall’art. 7, comma V e X, d. Ig, 30 luglio 1999, n. 303,
cit., che prosegue con la previsione che: «Il Segretario generale pud essere
coadiuvato da uno o piu’ Vicesegretari generali. Per le strutture affidate a Mi-
nistri o Sottosegretari, le responsabilita di gestione competono ai funzionari
preposti alle strutture medesime, ovvero, nelle more della preposizione, a di-

rigenti temporaneamente delegati dal Segretario generale, su indicazione del
Ministro o Sottosegretario competente».

* Le funzioni di cui all’art. 19, . 23 agosto 1988, n. 400, cit., come mad.
art. 12, comma IV e X, d. Ig. 30 luglio 1999, n. 303, sono: «a) predisporre la
base conoscitiva e progettuale per 'aggiornamento del programma di Gover-
no; b) assicurare il quadro conoscitivo sullo stato di attuazione del program-
ma di Governo, anche mediante il sistema informativo e di documentazione
della Presidenza del Consiglio dei Ministri in collegamento con i corrispon-
denti sistemi delle Camere e degli altri organismi pubblici ed avvalendosi
della attivitd dell'TSTAT; c) curare gli adempimenti e predisporre gli atti ne-
cessari alla formulazione ed al coordinamento delle iniziative legislative, non-
ché all’attuazione della politica istituzionale del Governo; d) provvedere alla
periodica ricognizione delle disposizioni legislative e regolamentari in vigore
anche al fine del coordinamento delle disposizioni medesime; e) collaborare
alle iniziative concernenti i rapporti tra la Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri e gli organi dello Stato nonché predisporre gli elementi di valutazione
delle questioni di rilevanza costituzionale; f) predisporre gli elementi necessari
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assegnate alla responsabilita di un Ministro senza portafoglio,

per la risoluzione delle questioni interessanti la competenza di pits Ministeri e
per assicurare all’azione amministrativa unita di indirizzo; g) curare la raccolta
comparativa dei dati sull’andamento della spesa, della finanza pubblica e
dell’economia nazionale, ai fini di valutazioni tecniche sulla coerenza econo-
mico-finanziatia dell’attivitd di Governo, avvalendosi del'ISTAT nonché dei
sistemi informativi e dell’apporto di ricerca delle altre amministrazioni e di
organismi pubblici; h) predisporte gli adempimenti per 'intervento del Go-
verno nella programmazione dei lavori parlamentari ¢ per la proposizione
nelle sedi competenti delle priorita governative; assicurare una costante e
tempestiva informazione sui lavori parlamentari anche al fine di coordinare la
presenza dei rappresentanti del Governo; provvedere agli adempimenti ne-
cessari per I'assegnazione dei disegni di legge alle due Camere, vigilando af-
finché il loro esame si armonizzi con la graduale attuazione del programtma
governativo; curare gli adempimenti inerenti alla presentazione di emenda-
menti ai progetti di legge all’esame del Parlamento, nonché gli adempimenti
concernenti gli atti del sindacato ispettivo, istruendo quelli rivolti al Presiden-
te del Consiglio e al Governo; 1) assistere, anche attraverso attivita di studio e
di documentazione, il Presidente del Consiglio dei Ministri nella sua attivita
per le relazioni internazionali che intrattiene ¢, in generale, negli atti di politi-
ca estera; "i-bis) assistere il Presidente del Consiglio dei Ministri nell’esercizio
delle sue attribuzioni istituzionali in materia di rapporti con le Confessioni
religiose, ferme restando le attribuzioni del Ministero dell'interno di cui
all’articolo 14, comma 2, lettera d), del decreto legislativo sul riordinamento
dei Ministeri.” (lettera aggiunta dall’art. 12, X, d. lg. 30 luglio 1999, n. 303); 1)
assistere il Presidente del Consiglio dei Ministri nella sua attivita per le rela-
zioni con gli organismi che provvedono alla difesa nazionale; m) curare il ce-
rimoniale della Presidenza del Consiglio dei Ministri; n) curare lo studio e
I’elaborazione delle modifiche necessarie a conformare la legislazione al fine
della ugnaglianza tra i sessi e di assistere il Presidente del Consiglio dei Mini-
stri in relazione al coordinamento delle amministrazioni competenti nel-
Pattuazione dei progetti nazionali e locali aventi il medesimo fine; o) curare
gli adempimenti refativi ai modi e ai tempi di applicazione della normativa
comunitaria, nonché la raccolta di dati e informazioni ed il compimento di
analisi sulle implicazioni per I'Italia delle politiche comunitarie; p) curare gli
adempimenti relativi ai rapporti con le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano; all’esame delle leggi regionali ai fini dell’articolo
127 della Costituzione; al coordinamento tra legislazione statale e regionale;

SOTTOSEGRETARI DI STATO E ORGANI POLITICY 129
e et

ovvero' che non sono delegate al Sottosegretario alla Presi.
denza del Consiglio dei Ministri, -
Pare d’interesse rilevare che, come i Sottosegretari di St
to sono t'enuti alle dimissioni alla caduta del Governo ancheaii
Segret’aflo generale ed il Vicesegretario cessano dall”incarico
po%che. € previsto che i loro decreti di nominga cessino di aver ,
efficacia con il giuramento del nuovo Governo™, Si realizza ine

G g ) p l
1C!
g > td
g
3 » > ) .y h.a revisto b aZ10
g
I

Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, avvalendosi anche delle am-

nginistrazioni competenti», (I’art. 12, comma I i
cit., ha abrogato le lettere v, 2, cc). , AL o 1999, o

35
. retar;ﬁrt. 18, clomma 'IH, L n. 400 del 1988, cit., «I decreti di nomina del
lig fF' cc>i genera e, d_el vicesegretario generale, dei capi dei dipartimenti e de-
gl utlici di cui all’articolo 21 cessano dj avere efficacia dalla data del giura-
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tal modo un’applicazione integrale del principio dello spoil sy-

stem, che & stato ritenuto «caso unico in tutta la pubblica

amministrazione del nostro Paese»™®,

Neila Presidenza del Consigiio dei Ministri sembra dun-
que realizzarsi una collaborazione strettamente fiduciaria che
si attua mediante la scelta di due figure distinte: da un lato, il
Sottosegretario «allay Presidenza del Consiglio, che, come
politico, coadiuva il Presidente del Consiglic, e dall’altra il Se-
gretario generale, con competenze spiccatamente tecniche’’.
Tale soluzione sembra richiamare il modello britannico sopra

mento del nuovo Governo», disposizione che deve essere integrata con Paxt.
12, comma IX, d. lg. 30 luglic 1999, n. 303, cit.,, ove si & previsto che:
«All'articolo 18, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono aggiunte,
infine, le seguenti parole: "Sonc del pari collocati obbligatoriamente fuori
ruolo nelle amministrazioni di appatienenza, oltre agli esperti di cui
all’articolo 3 della legge 8 marzo 1999, n. 50, i vice capi delle strutture che
operanc nelle aree funzionali relative ai coordinamento dell’attivitd normativa
ed amministrativa del Governo, al coordinamento deghi affari economici, alla
promozione dell’innovazione nel settore pubblico € coordinamento del lavoro
pubblico, nonché il dirigente generale della polizia di Stato preposto all’Ispet-
torato generale che & adibito alla sicurezza del Presidente e delle sedi del Go-
verno ¢ che, per quanto attiene al suo speciale impiego, dipende funzional-
mente dal Segretario generalen.

% . RIZZONI, La Presidenza del Consiglio dei Mindstri, in Le amemini-
strazioni deglt organi costituzionalt. Ordinamento italiano ev rofili comparati, a
cura di C. IYORTA - F. GARELLA, Koma, 1997, 384.

7 Art. 7, comma V, d. lg. 30 luglio 1999, n. 303, cit. e art, 18, comma II,
L. n. 400 del 1988, cit,, ove si prevede che: «2. Al Segretariato & preposto un
segretario generale, nominato con decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri, tra i magistrati delle giurisdizioni superiori ordinaria ed amministra-
tiva, gli avvocati delle Stato, 1 dirigenti generali dello Stato ed equiparad, i
professori universitari di rucle ovverc tra estranei alla pubblica amministra-

Zione».

SOTI_'C_)SEC—;EETARI DISTATO E ORGANI POLY TICT 131
—_— el

d\,SCI! .-l t() C()Il IC‘ pe‘ ,I.Ll dI ﬂ\ dCII 't te;').' p H :1‘!1631 ta 11\..!1(. dd S(,"
) L. i Il. e 0:.; % 3
gl' l‘. gel —rm(n LI C n_'- D884 - 2ivledd - CAL | o p & A |
0 nte a at - e sy d f

La Presidenza del Consiglio ha inoltre elaborato un i
mo modello di otganizzazione degli «uffici di diretté cc;il lgl —
razione» con il Presidente del Consiglio dei Ministsi déialM(l?.
nistr1 senza portafoglio e dei Sottosegretari di Stato™ ,pe-" 'i"s‘-
curaire n(-m.saio un’elevata professionalita, ma anche’s m"ill‘c:
me ndum]arlo con glx organi politici che devono coadiuvare .

In tgle brospettiva in un primo empo si & ritenuto op;;o-r-
tum? dererrn__n‘nf’re una composizione standard dell’ufficio dj
gabz{lett? .del Ministri senza portafoglio e delle segretetie He li
stessi e dei §ottosegmtari alla Presidenza delegati per.c‘o'ls fm
nre:‘ una rapida costituzione degli stessi all’arto cieﬁa norlnuL1a
an i¢ in assenza di: specifici decreti arganizzativi®, ’
. OOono statl cosi individuati gli uffici di diretta collabora-
zione anche dei Ministri senza portafoglio, del Sorfos:n retari
alla Presidenza e de Sottosegretari presso la Pres;de:i’: .

facendo salva | ibility di pur
. a a va la DOS «A 1 i . < &
Possibilita di determinare successivamente 1

=

)
. it
composizione e Ia struttura con appositi d.p.c.m., che in ogni
caso cessano di avere efficaci otie atice
\ 1cacia con la cessaz i’incaric
e a cessazione dell’incarice

58
,9 f&l’fg cap. I, par, 2,
it 7, comma VI, d. lg. 30 luglio 1999, n. 303, cit.. ove ¢ & previ

sto: «7. Il President ; A ste
lbomione rc:flej:m’ con propri ds:f‘t“ctl,» individua gli uffici di diretes col-
propii ¢, sulla base delle reiative proposte, quelli dei Ministri

i od £ L

senza portafoglio o sotiosegrerari dell PR i
i ‘ segretari defla Presideniz :
siziofices, = 14 Fresidenza, e ne determina la compo-

60 C o\
osi: d.p.c.m. 15 aprile 2 Ordivez
e Presidorny dei’)C'W i 1{1«3;_090, “raitiainento delle sirutture genorsli del.
2 OnSegio dei Ministyi, mod, dal d.p.c.m. 4 agosto 2000,

Jo 2

S Art m
tt. 6, co B.C — . 3
> comma I, d.p.c.m. 15 aprile 2000, cit,, v, infra cap, 1V,
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4. 11 rapporto con il Ministro come organo politico. 1l dove-
re di conformarsi alle direttive del Ministro per la discussione
parlamentare e la risposta ad interrogazioni e interpellanze. Li-
miti alla facoltd di delegare le funzioni costituzionali del Mini-
stro. — 1l rapporto pitt complesso & da sempre apparso quello
con il Ministro, nella sua duplice funzione di organo politico e
vertice dell’apparato amministrativo del relativo dicastero.

Si & visto come |’evoluzione della figura del Sottosegreta-
rio di Stato ne abbia mutato le funzioni: da coadiutore e sup-
plente di diritto del ministro impedito o assente®, a semplice
delegato del Ministro®,

Fino al 1924 si riconosceva infatti al Sottosegretario di
Stato il compito di «sostenere la discussione degli atti e delle
proposte del Ministero nel ramo del Parlamento cui appartie-
ne, o quale commissario regio in quello di cui non fa parte» e
nel successivo tegolamento si prevedeva la facolta di rappre-

sentare il Ministro «in caso di assenza o di impedimento»®**.

In seguito, invece, si volle espressamente escludere che i
Sottosegretari di Stato avessero «attribuzioni proprie», preve-

62 V. MICELI, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
545; F. CAMMEO, Commentario alle leggi della giustizia amministrativa, Mila-
no, 1911, 538 ¢ s.; E. PRESUTTY, Istituzioni di diritto costituzionale, 111 ed.,
Napoli, 1922, 324 ¢ s., considera che il Sottosegretario di Stato supplisce il
Ministro in tutte le sue attribuzioni ad eccezione della partecipazione al Con-
siglio dei Ministri ed alla controfirma degli aiti che emanano dal Re. Pud es-
sergli affidata la sorveglianza di tutti i servizi o addirittura la direzione di tutti
o di alcuni. O. RANELLETTI, Istituzioni di diritto pubblico. Il nuovo dinstto
pubblico italiano, Padova, 1929, 203,

% C. MORTATL, Istituzioni di diritto pubblico, cit., 309.

% R.d. 1° marzo 1888, n. 5247, Nomina e attribuzioni det sotto segretari
di Stato.
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dendo che essi potessero esercitare nel rispettivo dicastero
solo «le attribuzioni che loro vengono delegate dal ministrox»®.

Da tale previsione si volle desumere una scelta di limita-
zione dei compiti dei sottosegretari di Stato®® nel quadro della
riforma degli organi di Governo, mentre secondo altri questa
non assumeva un significato limitativo®, ma si inseriva nella
riorganizzazione delle strutture di supporto dei gabinetti pat-
ticolari,

In ogni caso, era il Ministro a definire discrezionalmente
’ambito di attivita sia politica, sia amministrativa di uno, o piix
Sottosegretari di Stato assegnati al Ministero.

La delega in passato poteva essere attribuita per singoli
«affari», oppure come delega permanente, per particolari set-
tori dell’attivitd ministeriale, che avrebbe talora comportato
anche la discussione dei relativi progetti avanti alle Camere.

La delega era attribuita con decreto ministeriale, che as-
sumeva una rilevanza particolare in ordine alla definizione
delle competenze amministrative del Sottosegretario, dal mo-
mento che consentiva al Sottosegretario anche di firmare atti
di competenza del Ministro, che in ogni caso venivano impu-
tati al Ministero®.

[3
> Art. 2, comma [, 1. d.1. 10 luglio 1924, n. 1100, conv, dalla L. 21 marzo

1926, n. 597, cit. Cfr. F. FRANCHINI, Lg delegazione amministrativa, Milano
1950, 103 e s, , ,

66
C. MORTATL, L'ordinamento del Governo nel n divit .
italiano, Roma, 1931, 98 e s. uovo diritto pubblico

67
V. OLIVIERI SANGIACOMO, La funzione del sottosepretari s :
Rév. div. pubbl, 1941, L&9es, segretario ar Stato, in

68 oS .
F. CuocoLo, voce Sottosegretari di Stato, in Novissimo dig.it,, XVII,

tI'om‘nf), 1970, 1016, che ricorda la pratica, titenuta supetflua, di firmare «per
il ministrox.
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Dai limiti al contenuto politico di tali deleghe si rileva la
definizione della figura del Sottosegretario che nel nostro or-
dinamento non ha assunto il ruolo di Vice-Ministro poiché
anche in passato non gli erano delegabili le «funzioni proptie
del Ministro che per la costituzione o la legge devono essere
adempiute da lui personalmente»®. L’art. 67 dello Statuto
Albertino prevedeva infatti che: «I Ministti sono responsabili.
Le leggi e gli atti del Governo non hanno vigore se non sono
muniti della firma di un Ministro».

Anche nell’ordinamento repubblicano si .esclude che il
Sottosegretario possa controfirmare gli atti del Capo dello Sta-
to poiché cid sarebbe in violazione dell’art. 89 della Costitu-
zione, comma I, che prevede che: «Nessun atto del Presidente
della Repubblica & valido se non & controfirmato dai ministri
proponenti, che ne assumono la responsabilita».

Infatti si integrerebbe una violazione del principio della
responsabilita politica, soprattutto se si considerano i Sottose-

gretari di Stato politicamente irresponsabili nei confronti del
Parlamento’.

8V, MICELL, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,

543, che rifiuta anche la qualificazione dei Sottosegretari di Stato come «degli
alter ego dei Ministris,

Y, MICELY, La posizione costituzionale dei sottosegretari di Stato, cit.,
545; F. CUOCOLO, Il Governo nel vigente ordinamento italiano, vol. 1, Il pro-
cedimento di formazione. La struttura, cit., 277, Contra; E. PRESUTTL, Istitu-
zioni di diritto amministrativo ttaliano, parte generale, 11 ed. Roma, 1920, 449
es., considera che nella forma di governo parlamentare i Sottosegretari di Sta-
to come i Ministri sono sottoposti non solo a responsabilita giuridica, ma an-
che a responsabilita politica o impropria, che si concreta unicamente nell’ap-
provazione o meno dell’indirizzo che un Ministro ha seguito o si propone di
seguire e viene attuata esclusivamente mediante votazioni della Camera eletti-
va. Ritiene che, come i Ministri, essi sono stati ritenuti «responsabili (a diffe-
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Si & ritenuto che i Sottosegretari di Stato, in quanto colla-
boratori politici, subordinati alla direzione politica del mini-
stro, «né sono oggi politicamente responsabili innanzi alle
Camere, né prevedibilmente lo saranno in futuro»’*. Essi in-
fatti, quando partecipano ai lavori parlamentari, sono tenuti a
seguire le direttive del Ministro al quale & attribuita la respon-
sabilita politica delle dichiarazioni del Sottosegretario.

Si ¢ inoltre continuato ad escludere la legittimita della
delega nei casi in cui una legge preveda che determinate fun-
zioni debbano essere svolte direttamente e personalmente dal
Ministro™ o dal Presidente del Consiglio”™.

renza degli altri organi costituzionali normalmente irresponsabili) in triplice
modo»: responsabilita politica, che importa disapprovazione dell’operato pet
parte del Re, delle Camere o del Primo Ministro; responsabilita civile, regola-
ta dalle norme di diritto comune proprie della responsabilita dei pubblici
funzionati in genere; ed infine responsabilitd penale, che non subisce eccezio-
ni per quanto concerne i Sottosegretari: S, LESSONA, Corso df istituzioni di
diritto pubblico, 1V ed., Firenze, 1933, 134 e 5., definisce i Sottosegretari di

Stato come «organi ausiliari del Gabinetto», ciascuno dei quali sta a fianco di
un Ministro e lo coadiuva.

"' G. U. RESCIGNO, La responsabilit politica, Milano 1967, 230 s., che
peraltro non esclude una responsabilita politica indiretta, anche perché la ca-
duta del Governo coinvolge anche i Sottosegretari, che devono dunque ispi-
rarsi a quel «senso di responsabilita solidale che deve animare ciascun mem-
bro del Governo»; come i ministri anche i sottosegretari devono difendere
fuori ed entro il parlamento il Governo, non debbono criticare alcuno dei
suoi membri e debbono subire le critiche mosse ad esso.

72 Consiglio di Stato, sez. VI, 17 giugno 1988, n. 870, Mzx. p. i, ¢. Gior
dano, in Cons. Stato, 1988, 1, 745, ove si afferma che I'art. 104 d.p.r. 31 mag-
gio 1974 n. 417 non va al di 1a di una disttibuzione di competenze e va inter-
pretato nel senso che vengono riservati al ministero — ¢ nonh al ministro in via
esclusiva — i provvedimenti piti gravi tra quelli sanzionatori a carico degli in-
segnanti, anche se concetnenti il persenale appartenente ai ruoli provinciali
(per il quale & in genere competente il provveditore agli studi); pertanto, legit-
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Pii in generale, non possono essere oggetto di delega le
attribuzioni di ordine costituzionale e che attengono alle fun-

zioni di Governo™,
In taluni casi, ‘1 decreti di delega hanno escluso espressa-

mente gli atti di Governo e i provvedimenti che importassero
comungque responsabiliti politica, riguardanti problemi di ca-
rattere generale, implicanti ditettamente o indirettamente va-
riazioni di bilancio, ovvero attribuiti da leggi o regolamenti
alla specifica e non delegabile competenza del Ministro”.

Con la legge n. 400 del 1988, cit., si & previsto che i Sotto-

timamente il provvedimento di destituzione di diritto di un insegnante medio
viene adottato dal Sottosegretatio di Stato su delega del Ministro (decreto
ministeriale 21 ottobre 1980 al Sottosegretario Drago) € non dal Ministro di-

rettamente,

> Consiglio di Stato, ad. gen., 20 luglio 1995, n, 1866, Pres. Cons, in
Couns. Stato, 1996, 1, 1405, ove si esclude che possa essere delegata al sottose-
gretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri la competenza in
ordine all’adozione del regolamento concernente la disciplina dei termini e
dei responsabili dei procedimenti nell’ambito del dipartimento della prote-
zione civile espressamente attribuita al Presidente del Consiglio dei Ministri,
nonostante che il Sottosegretario sia titolare di funzioni in questa materia in
virtd del d.p.c.m. 15 marzo 1995.

7% Consiglio di Stato, Sez. V, 29 marzo 1963, n. 153, Gilli c. Min. inz.,
Foro amm., 1963, 1, 534, che considera legittimo il provvedimento di dispensa
dal servizio per scarso rendimento di un pubblico dipendente. T.a.r. Toscana,
sez, 1, 4 febbraio 1989, n. 71, Contarini c. Min. p. i, in Toscana lavoro gtur.,
1989, 567, che afferma che il potere conferito dall’art. 71 d.p.r. 31 maggio
1974, n, 417 in ordine ai trasferimenti per incompatibilita ambientale (che si
differenziano dagli altti solo per la necessita del parete del consiglio di disci-
plina) pud essere delegato dal ministro al sottosegretario ex art, 2 r.d. 10 lu-
glio 1924, n. 1100.

> Consiglio di Stato, sez, VI, 19 ottobre 1960 n, 835, Riondino c. Min.
p.i., con nota di G. ABBAMONTE, Sulla competenza dei sottosegretari di Stato a
decidere i ricorsi gerarchict, in Giust. civ., 1961, 11, 153.

SOTTOSEGRETARI DI STATO E ORGANI POLITICI 137

—

segreta-ri di Stato siano tenuti a coadiuvare ;| Ministro, eserci-
tax'xdo 1 compiti ad essi delegati con decreto ministeri;le pub-
blicato nella Gazzetta Ufficiale™.

Viene dunque previsto il principio di pubblicita della de-
lega che rende piu trasparenti, e conoscibili anche dai terzi’’. i.
rapporti tra Ministro e Sottosegretario. ,

. 'E dfmque possibile analizzare le varie tipologie di decreti
mlnlstfe.rlali di delega che attribuiscono ai sottosegretari sia
compiti di natura politica, come la partecipazione alle sedute
del Parlamento, sia le competenze relative all’attivitd del Mini-
stero, occupandoci per il momento solamente dej primi,

Innanzitutto i decreti si distinguono per la scelta di indi-
care 0 meno tutta la disciplina normativa che fonda Pattribu-
zione 7c;ella delega’™, in determinati decreti indicata diffusa-
mente’™, mentre in altri con rinvii molto limitati®,

76
Att. 10, comma 11, 23 agosto 1988, n. 400, cit,

7

S. LABRIOLA, I/ Governo dells Re 7 : .
: » pubblica, Organ — ]
tario alla legge 23 agosto 1988, n. 400, 11 ed.,, cit., 145 eg: * ¢ potert Commen

™ D.m. 30 ottobre 1998, Delega di attribuzioni del Min; ' i
esteri per talw?i atti di competenza dell amministrazione at g;:;ize‘j:%?zf:
t0 ser. Valentino Marselli, on. Uniberto Raniers, sen. Rino Serri e sen Patrr'zz'a.
Toza,' in G?ZZf.:tta Ufficiale, del 28 dicembre 1998, n. 301: «I] Minis’tro d<;. li
affaFl esteri, Visto I'art. 2 del regio decreto-legge 10 luglio 1924, n 1100 coi-
vertito nella leggg 21 marzo 1926, n. 597; Visto il regio decretc; 1é nove;mbre
1?23, n. 2440, e il rFlatiyo regolamento approvato con regio decreto 23 mag-
gio 1924, n, 8.:27; Vlsto il decreto del Presidente della Repubblica 5 gennaio
1967, n. %8; Visto il decreto del Presidente della Repubblica 30 giugno 1972
n. 748; Vista la legge 26 febbraio 1987, n. 49; Visto art. 10 della leg e2a ’
sto 198?3, n. 400; Visto il decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 eg gsu .
ve modifiche; Vista la legge 17 febbraio 1994, n. 1215, T e

79 .
Ad es.: il d.m. 13 gennaio 2000, Astrbuzions
A im. 13 ge , Attribuzioni delegate dal Ministro del.
la giustizia on. Oliviero Diliberto a Sottosegretari di Stato sen, Giuseppe Ma:;'a




138 CAPITOLO I

E possibile che si riconosca anche ai Ministri senza porta-
foglio la facoltd di esercitare le funzioni oggetto della delega
che ricevono dal Presidente del Consiglio dei Ministri, «anche
per il tramite di un Sottosegretario di Stato», fra quelli nomi-
nati «presso» la Presidenza del Consiglio®.

Ayala, on. Franco Corleone, on. Marianna Li Calzi, on. Roeco Maggs:, in Gaz-

zetta Ufficiale del 20 gennaio 2000, n. 15; «il Ministro della Giustizia, Visto il -

regio decreto-legge 10 luglio 1924, n. 1100; Visto il regio decreto-legge 10 no-
vembre 1923, n. 2440, ed il relativo regolamento approvato con regio decreto
23 maggio 1924, n, 827, e successive modificazioni; Visto il decreto del Presi-
dente della Repubblica 30 giungno 1972, n. 748;Vista la legge 23 ottobre 1992,
n. 421; Visto il decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modifi-
cazioni e integrazioni; Visto il decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300; Visto
il decreto del Presidente della Repubblica in data 22 dicembre 1999 con il
quale sono stati nominati Sottosegretari di Stato alla giustizia il sen. Giuseppe
Matia Ayala, 'on. Franco Corleone, I'on. Marianna Li Calzi, Pon. Rocco
Maggi; Ritenuta U'esigenza del conferimento della delega di talune competen-
ze del Ministro ai sopra indicati Sottosegretari di Stato», ove peraltro si omet-
te il riferimento all’art. 10 della legge 2 agosto 1988, n. 400, cit.

8 D.m. 10 novembre 1998, Delega di attribuzioni del Ministro dei lavori
pubblici per taluni di competenza dell’ Amministrazione al Sottosegretario di
Stato on. Antonio Bargone, on. Gianni Francesco Mattioli e on. Mauro Fabris,
in Gazzetta Ufficiale n. 17 del 22 gennaio 1999 «il Ministro dei lavori pubblici
Visto 'art. 2 del regio decreto-legge 10 luglio 1924, n. 1100; Visto il decreto
legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni;Ritenuta
Popportunitd di delegare determinate funzioni ai Sottosegretari di Stato on.
Antonio Bargone, on. Gianni Francesco Mattioli e on. Mauro Fabris».

8 D.m. 9 febbraio 2000, Delega di funzioni al Sottosegretario di Stato alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri avv. Dario Franceschini, in Gazzetta Uffi-
ciale del 11 marzo 2000 n. 59 «il Ministro per le riforme istituzionali, Vista la
legge 23 agosto 1988, n. 400; Visto il decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 303;
Visto il decreto del Presidente della Repubblica 3 luglio 1997, n. 520, regola-
mento recante norme per 'organizzazione dei dipartimenti e degli uffici della
Presidenza del Consiglio dei Ministri e per la disciplina delle funzioni diri-
genziali; Visto il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 19 novem-
bre 1998, n. 456, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 303 del 30 dicembre
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' La delega puo, ad esempio, affidare ai Sottosegretari «at-
tnﬁté» di studio sulle iniziative normative che il ministero vo-
glia assumere e di verifica della loro conformiti all'indirizzo
politico del Governo.

' P'er quanto concerne i compiti propriamente politici affi-
C‘latl' ai Sottosegretari si pud rilevare che nei decreti ministeria-
li, espressamente, si specifica la possibilita di affidare ai sotto-
segretari di Stato incarico di rappresentare il Ministro «nelle
allldiZiOI‘li parlamentari e di rappresentare il Governo in armo-
nia con le direttive di volta in volta fissate dal Ministro
nell’ambito di lavori parlamentari relativi all’esame di disegm:
e proposte di legge, mozioni e risoluzioni»®2,

1998, recante if regolamento distituzione del Dipartimento per le riforme isti-
tuzionali nell’ambito della Presidenza del Consiglio dei Ministri; Visto il de-
creto del Presidente del Consiglio dei Ministri 22 dicembre 1999, pubblicato
nella Gazzetta Ufficiale 15 gennaio 2000, n, 11, di conferimento dell’incarico
di Ministro senza portafoglio per le riforme istituzionali all’on. Antonio Mac-
canico; Visto il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 20 gennaio
2000, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale dell’8 febbraio 2000, n, 31 di delega
di funzioni al Ministro per le riforme istituzionali on. Antonio Maccanico, con
il quale si dispone, tra I'altro, che le funzioni oggetto della delega possono es-
sere esercitate anche per il tramite di un Sottosegretario di Stato; Visto il de-
creto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1999 di nomina dei Sotto-
segretari di Stato, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del 15 gennaio 2000, n.
11, con il quale I'avv. Dario Franceschini & stato nominato Sottosegretatio di
Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri; Considerata ’'opportunita di
esercitare la facolta di affidare al Sottosegretario di Stato avv. Dario France-
schini la cura delle funzioni indicate nel dispositivo al fine di migliorare
Porganizzazione del lavoro e rendere piu’ efficiente 'espletamento delle rela-
tive funzioni».

8 D.m. 9 febbraio 2000, Delega di funzioni al Sottosegretario di Stato alla

Presidenza del Consiglio dei Ministri avv. Dario Franceschini, in Gazzetta Uffi-
ciale del 11 marzo 2000 n. 59, ove all’art. 1, comma IT.
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Si stabilisce inoltre la possibilita di affidare al Sottosegre-
tario di Stato il compito di rispondere «in armonia con gli in-
dirizzi del Ministro, alle interrogazioni a risposta scritta e ad
intervenire presso la Camera dei deputati ed il Senato della
Repubblica, in rappresentanza del Ministro nei casi di sua as-
senza, impedimento ovvero qualora il Ministro lo reputi ne-

cessario, per lo svolgimento di interpellanze o interrogaziont a -

risposta orale»®,
In altri casi pitt sinteticamente si prevede che il Sottose-

gretario di Stato «interviene in rappresentanza del Ministro
alle sedute della Camera, del Senato e delle Commissioni par-
lamentari»¥, ma in ogni caso occorre tilevare che il Ministro
nellattribuire tale delega si riserva la possibilita di scegliere,
caso per caso, quando partecipare direttamente ai lavori par-
lamentari, con la clausola: «salvo che il Ministro non ritenga
di attendervi personalmentex.

In alcuni casi nel decreto ministeriale di delega non si rin-
viene alcun riferimento all’attivita parlamentare®.

I ricordati articoli dei decreti di delega rinviano dunque
alla successiva ripartizione del lavoro che sara realizzata con
Paffidamento ai Sottosegretari di Stato di compiti di ausilio,
probabilmente, nelle attivitd parlamentari che assumono una
minore rilevanza politica.

8 D.m. 9 febbraio 2000, cit.

¥ D.m. 15 dicembre 1998, Delega di astribuzioni del Ministro del com-
mercio con lestero per taluni atti di competenza dell amministrazione al Sotto-
segretario di Stato sen. Antonio Cabras, art. 2, comma 11,

% D.m. 30 ottobre 1998, Delega di attribuzioni del Ministro degli affars
esters per taluni atti di competenza dell amministrazione ai Sottosegretari di Sta-
to sen. Valentino Martelli, on. Umberto Ranieri, sen. Rino Serri e sen. Patrizia
Toza, cit.
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La concreta attuazione della delega per tali attivita deriva
anche dal personale rapporto del Ministro con il, o i, Sottose-
gretari di Stato assegnati al dicastero, dal momento che la leg-
ge 23 agosto, n. 400, cit., prevede l'intervento dei Sottosegre-
tari alle sedute delle Camere e delle Commissioni patlamenta-
ri per «sostenere la discussione in conformita alle direttive del
Ministro»®®,

Come ricordato, 1 decreti di delegazione tipetono in varia
forma la necessita che tali interventi si conformino agli indi-
rizzi del Ministro; tuttavia & probabile che il Ministro si giovi
della collaborazione parlamentare del Sottosegretario ove ri-
tenga che questi realmente possa fedelmente rappresentare
alle Camere o nelle Commissioni parlamentari tali indirizzi.

Si ripropone, per un’efficace collaborazione, I'esigenza di
un rapporto di fiducia con i Sottosegretari di Stato che con-
trasta con gli indicati criteri di scelta, determinati dalla neces-
sita di soddisfare i partiti politici che sostengono il Governo, e
volti alla realizzazione di un controllo e un condizionamento
dell’attivita del Ministero che, indubbiamente, pregiudicano la
collaborazione. '

In particolare, posto che, come si & detto, nei Governi di
coalizione la regola ¢ quella di affiancare, al Ministro di un de-
terminato partito politico, Sottosegretati di Stato appartenenti
a pattiti diversi, tuttavia I’aumento del numero dei Sottosegre-
tari consente che fra i quattro assegnati ad un dicastero ve ne
possa essere uno del medesimo partito del Ministro, Tuttavia
neppure questa coincidenza garantisce un reale rapporto di
fiducia, che potrebbe fondarsi solamente su di una scelta ef-
fettuata direttamente da parte del Ministro.

% Art. 10, comma IV,
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Nei decreti di delegazione si precisa che resta ferma
’esclustva potesta del Ministro sugli atti ed i provvedimenti da
sottopotre alla deliberazione del Consiglio dei Ministri, o co-
munque da emanare con decreto del Presidente della Repub-
blica, o che abbiano contenuto normativo, come pure sugli at-
ti che ineriscono a nomine, incarichi od alla promozione di
ispezioni ed inchieste®’.

Tuttavia occorre rilevare che, a parte le indicate esclusio-
ni, i compiti e le funzioni proprie del vertice politico possono
essere esercitati esclusivamente dal Presidente del Consiglio,
da un Ministro, anche senza portafoglio, ovvero da un Sotto-
segretario di Stato®®,

¥ D.m. 9 febbraio 2000, Delega di funzioni al Sottosegretario di Stato alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri avv. Dario Franceschini, cit., art. 2, Art. 3,
lett. n); d.m.13 gennaio 2000, Attribuzioni delegate dal Ministro della giustizia
on. Oliviero Diliberto ai Sottosegretart di Stato sen. Giuseppe Maria Ayala, on.
Franco Corleone, on. Marianna Li Calzi, on. Rocco Maggs:, «ogni altto atto o
provvedimento per i quali una espressa disposizione di legge o di regolamento
escluda la possibilita di delega nonché quelli che, sebbene rientranti nelle ma-
terie indicate nell’art. 2, siano dal Ministro direttamente compiuti o a sé avo-
cati ovvero specificamente delegati anche per categoria». D.m. 2 febbraio
2000, Delega di funzioni del Ministro per la funzione pubblica per atii di com-
petenza dell’ Amministrazione al Sottosegretario di Stato on. Raffaele Cananii,
cit., art. 1, comma IlI, ove vengono esclusi: «gli atti e i provvedimenti da sot-
topotre a deliberazione del Consiglio dei Ministri o comunque da emanare
mediante decreto del Presidente della Repubblica o che abbiano contenuto
normativo e gli atti che ineriscono alla promozione di ispezioni ed inchiestex.

8 Corte dei conti, sez. contr., 21 marzo 1996, n. 58, Pres. Cous., in Foro
it., 1997, 111, 48, considera illegittimo il regolamento di organizzazione che
attribuisca al segretario generale il potere di procedere al conferimento di
funzioni dirigenziali al personale in servizio presso la presidenza del consiglio,
atti che il dleg. n. 29 del 1993, con norma di carattere generale riserva agli
organi politici, con conseguente illegittimita anche dei singoli provvedimenti
attributivi di incarichi dirigenziali adottati dal segretario, che & organo buro-

cratico, benché gli siano attribuiti com
del Presidente del Consiglio. Si veda alt
cembre 1997, n.

Ministro degli affars esters per taluni atsi di competenza dell’

.S’ott(‘)segretari dt Stato sen. Valentino Martelli, on. Umberto
Serri e sen. Patrizia Toia.

_ SOTTOSEGRETARI DI STATO E ORGANI POLITICI 143

La necessita di conformarsi alle direttive del Ministro pud
comportare anche la previsione della precauzione, volta ad
evitare la manifestazione di posizioni contrastanti, che «ogni
pubblica presa di posizione di rilevanza politica sui temi in-
ternazionali deve essere previamente concordata con il Mini-

stro»89.

piti particolari di supporto all’opera

resi: Corte dei conti, sez. contt., 5 di-
149, Pres. Cons., in Cowns, Staro, 1998, 11, 418. 4

89 ;
Art. 2, ultimo comma, d.m, 30 ottobre 1998, Delega di attribuzions del

amministrazione ai
Ranieri, sen. Rino




CAPITOLO QUARTO

LE FUNZIONI DEI SOTTOSEGRETARI DI STATO
NEI RAPPORTI CON IL MINISTRO
QUALE ORGANO AMMINISTRATIVO
E CON GLI UFFICI MINISTERIALI




SOMMARIO: 1. La delegazione ai Sottosegretari di Stato pet la direzione degli
«affari amministrativi» del Ministero. La «delega di firma» come espres-
sione di un rapporto di «coadivzione». La delegazione delle decisioni
sui ricorsi gerarchici e per la partecipazione ai Comitati interministeriali.
— 2. La separazione tra attivita di indirizzo e coordinamente e attivita di
gestione. Il mutamento del ruolo del Ministro e la necessita di ridefinire
il rapporto con il Sottosegretatio di Stato e con la struttura amministra-
tiva. Le direttive e la definizione degli obbiettivi come nuovi strumenti
dell’attivita amministrativa ministeriale, - 3. Le carenze nella collabora-
zione amministrativa del Sottosegretario di Stato ed il conseguente in-
cremento delle strutture del Gabinetto personale del Ministro. Duplica-
zione di strutture e difficile rapporto con gli altri uffici. Il riordino degli
«uffici di diretta collaborazione col Ministro» e delle «segreterie parti-
colari dei Sottosegretari di Stato» come occasione di razionalizzazione. —
4. La necessita di ridefinire la figura ed il ruolo dei Sottosegretati di Sta-
to in relazione all’atiribuzione al Ministro dei compiti di direzione e
controllo. La necessitd di mantenere una collaborazione parlamentare.
L’eventuale attribuzione di nuove e differenti funzioni ed il riconosci-
mento di una maggiore legittimazione politica ovvero l'introduzione di
nuove figure di Segretari di Stato o Vice Ministri,

1. La delegazione ai Sottosegretari di Stato per la direzione
degli «affari amministrativi» del Ministero. La «delega di fir-
ma» come espressione di un rapporto di «coadiuzione». La dele-
gazione delle decisioni sui ricorsi gerarchici e per la partecipa-
zione ai Comitati interministeriali. — Accanto alla previsione
della legge del 1888, cit., il successivo decreto regio che aboli-
va [ufficio dei segretari generali', all’art. 2, specificava le fun-
zioni dei nuovi Sottosegretari i quali: «coadiuvano il Ministro,

IR d. 1° marzo 1888, n. 5247, Nomina e attribuzioni des sotto segretari
di Stato.
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ed esercitano nel rispettivo dicastero le attribuzion.i che lor_:r?
yengono delegate dal Ministro. Lo rappresentano in caso di
assenza o di impedimento».

Tnolire si prevedeva che: «Ogni Mi:}istro 'potf.é’,_‘ con fe-
golamento da approvarsi con decreto reale, ua:.hff) il Lonsxgl%o
dei Ministri, determinare le attribuzioni speciali del proprio
sotto segretatio di Stato». o

In passato si riteneva che il Sottosegr.etamo di Sté?to rap-
presentasse, ex lege, il Ministro in caso di assenza o impedi-

y e 10 . . . 2 S
mento, per gl affari di ordinaria amministrazione®, come sup

plente di diritto. ‘
Notmalmente i Sottosegretari di Stato esercitavano le at-
tribuzioni che il Ministro aveva loro delegato’® con regqlamf.rrz-
to approvato con decreto reale; cosi ad eisempip pet il Mini-
stero dei lavori pubblici® si era previsto che: «Il sottosegreta-
tio di Stato, che per vittd del regio decreto 1° marzo 1888,
coadiuva il ministro e lo rappresenta in caso di assenza o im-
pedimento, regge il segretariato generale del ministero, con
tutti gli uffici che ne dipendono». _ o
Oltre a coadiuvare il Ministro nella «superiore dlrem'o-
ae» dei diversi servizi, il Sottosegretario di Stato «ha autorita

2 Non per gli atti di governo, posto che I'art. 67 dello Statut(i- albertino
: 2 Y o laget o ol atii del G
prevedeva che: «I Ministri sono responsabili, Le leggi e gli aiii .dc‘ overno
nen hanno vigore se ton sono muniti della firma di un Ministro», supra,
1

ap. 11, |

3 R. d. 1° marzo 1888, n, 5247, Nomina e attr:bt:zfom e]fe“ sotto segretari

di Stato, R. PORRINI, I ministers, in Primo Traitato compieto ai Diritto ammins-
strative a cura di V. E. Orlando, vol. 1, cit., 527.

4R d, 25 aprile 1889, n. 6063, Attribuzioni speciali del sottosegretario di
Stato del ministero dei lavori pubblics, art. 1.
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sui direttori generali e sullo ispettore generale delle strade fer-
raten’.

La funzione di raccordo con I'apparato amministrativo si
esplicitava nel compito di «comunicare ad essi gli ordini e le
istruzioni del ministro» e nel riceverne le relazioni, per quella
parte del servizio che il ministro non si fosse riservato di trat-
tare direttamente con essi®, '

Il sottosegretaric di Stato doveva inoltre riferive al Mini-
stro «sugli affari di maggiore importanza e su quelli straordi-
nati, che riguardino il personale del ministero o del genio ci-
vile, o Pesercizic del bilancio, nonché sulle modificazioni da
introdursi nei regolamenti amministrativi e negli ordinamenti
degli uffici»’.

Se per consuetudine amministrativa si ammetteva che il
Ministro potesse delegare la firma degli atti concernenti i ser-
vizi del suc dicastero®, ma che non fossero attribuiti in modo
specifico al Ministro, tuttavia si precisava che il Sottosegreta-

> Art. 2, Tcommarr. d. 25 aprile 1889, ni. 6063, cit.

S Art. 2, TT comma, 1. d. 25 aptile 1889, n. 6063, cit.

ago

"R. d. 25 aprile 1889, n. 6063, cit,, art. 7, mentre si prevedeva ancora la
facoltd di intervenire e presiedere il consiglio superiore dei lavori pubblici in
in caso di assenza del ministro e di convocare e presiedere il consiglio di am-
ministrazione istitvito dall’art. 11 del r.d. 9 settembre 1873, n. 1556,

¥ Consiglio di Stato, IV sezione, 2 maggio 1902, Vargas-Macincca e aliri
¢. Minist. LLPP. e Societa delle Ferrovie mediterranee, in Legge, 1902, 1, 747,
ove si considera del tutto infondata Uinterpretazione data dai ricorrent del
regic decreto 1 marzo 1888, n. 5247, secondo la quale il sotio-segretario di
Stato potrebbe sottoscrivere per il Ministro solo durante la vacanza per morie
o per dimissione; si esclude dunque il vizio di violazione di legge delPappro-
vazione del Ministero dei lavori pubblici con regio decreto del 30 settembre
1900, deila proposta per la costruzione della nuova stazione di Pontecagnano.
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rio agiva in luogo del suo capo gerarchico, il quale se ne as-
sumeva comunquie la responsabilita®.

Talora i Ministri definivano le attribuzioni dei Sottosegre-
tari di Stato con semplice decreto ministeriale, senza sentire il
Consiglio dei Ministri, con prassi prima criticata'®, ma succes-
sivamente da altri accettata come normale strumento per la
definizione dei rapporti subito dopo I’assunzione della carica'.

Altre attribuzioni temporanee venivano affidate con «de-
lega» personale cui non era data alcuna forma di pubblicita.

I Sottosegretari di Stato, come si & ricordato, hanno perso
le funzioni «vicarie» di rappresentanza ex lege del Ministro,
poiché nel 1924' si & espressamente affermato che essi non
dispongono di competenze proprie, ma possono essere dele-
gati dal Ministro per il compimento, oltre alle attivita «parla-
mentari», di talune attivitd amministrative.

La delega di funzioni costituisce dunque «principio gene-
rale da considerarsi sempre applicabile»?, in quanto strumen-

? R PORRINI, I ministers, in Primo Trattato completo di Diritto ammini-
strativo a cura di V. E. Orlando, vol. 1, cit., 540 e s.Cfr. art. 3, II comma, r. d.
25 aprile 1889, n, 6063, cit., che prevede che il sottosegretario di Stato: «ha la
firma della cortispondenza che il ministro non riserva a sé o non delega ai di-
rettori generali ed all’ispettore generale predetti» (delle strade ferrate).

101, TAMBARO, Il diritto costituzionale italiano, Milano, 1909, 270, ritie-
ne incostituzionale il decreto ministeriale 11 novembre 1908, che determina le
attribuzioni del sottosegretario di Stato al Ministero di grazia e giustizia, per-
ché doveva essere emesso con decreto reale e perché non fu udito il Consiglio
dei Ministri.

YT FRANCHINI, La delegazione amministrativa, cit., 111, n. 18,

2R.d. 10 luglio 1924, n. 1100, cit,, art.2.

B Cotte di cassazione, sez. I, 13 novembre 1979, n. 5875, Mametro c.
Min. tesoro, in Foro it., 1980, 1, 1394, ove si richiama anche: Corte di cassa-
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to ordinariamente utilizzato per affidare ai Sottosegretari di
Stato talune «attribuzioni», soprattutto per la direzione degli
«affari amministrativi» del Ministero,

Ovviamente I'ampiezza ed i contenuti della delega sono
nella disponibilita del Ministro il quale, fuori dalle competen-
ze costituzionalmente riservate, potra scegliere quali attivita
trasferire al, o ai Sottosegretari assegnati al suo dicastero.

In tal senso si & definita la collaborazione fornita dai Sot-
tosegretari di Stato come «generica e vicaria»™ in quanto pri-
va di una specifica definizione. Tale carattere pare accentuarsi
con I'aumento del numero dei Sottosegretari per ciascun Mi-
nistero, poiché consente al Ministro di scegliere i compiti da
affidare, o non affidare, a ciascuno, potendo, al limite, ridurli
all’inattivita.

Come si ¢ visto, la delega viene conferita mediante decre-
to Ministeriale che deve essere pubblicato sulla Gazzetta Uffi-
ciale”’, a garanzia della trasparenza del rapporto e per ren-
derla conoscibile ai terzi.

Il Ministro normalmente si riservava espressamente il po-
tere di avocare, al suo personale esame, tutti gli «affari» dele-
gati, dal momento che il conferimento della delega non lo
spogliava della competenza e gli consentiva comungque, anche

per singoli casi, di «inibire» al Sottosegretario Pesercizio delle
funzioni delegate!®,

zione, 28 maggio 1975, n. 2170, sulla legittimita di un decreto che fissava una
sanzione pecuniaria per la violazione delle norme sull’i.g.e.

e TREVES, L'organizzazione amministrativa, Torino, 1967, 110.
P1.. n. 400 del 1988, cit., art. 10, comma IIL.
16 Consiglio di Stato, sez. VI, 19 ottobre 1960 n. 835, cit.
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Di frequente i destinatari di provvedimenti amministrativi
non sottoscritti dal Ministro, bensi dal Sottosegretario di Stato
li hanno impugnati e ne hanno chiesto ’annullamento denun-
ciando, fra I'altro, il vizio di legittimita dell'incompetenza rela-
tival’, Nell'impostazione tradizionale il Ministro appariva co-
me il principale organo del Ministero capace di impegnarlo
verso l'esterno. La giurisprudenza, chiamata ad affrontare la
questione, ha normalmente ritenuto legittimi, sotto questo
profilo, i provvedimenti firmati dal Sottosegretario di Stato,
considerando irtilevante verso 'esterno la distribuzione inter-
na dell’esercizio delle competenze fra Ministro e Sottosegreta-

rio di Stato™®,
In particolare la giurisprudenza ha ritenuto di individua-

re, nel rapporto fra Ministto e Sottosegretario di Stato, un

7 Consiglio di Stato, sez. VI, 10 aprile 1963, n. 196, Bonaparte c. Min. p.
i., Cons. Stato, 1963, 1, 622; Consiglio di Stato, sez. IV, 18 novembre 1964, n.
1296, Com. Ferrara c. Min. Turismo, Foro, 1965, III, 403; Consiglio di Stato,
sez. VI, 2 aprile 1965, n, 222, Musso c. Mién. pubblica istruzione, in Foro, 1966,
111, 51; Consiglio di Stato, sez. IV, 13 ottobre 1966, n. 668, Soc. immob. Bella-
ripa ¢. Min. pubblica istruzione, in Cons. Stato, 1966, I, 1630.

'8 Talora si & ammesso che, a sua volta, il Sottosegretario potesse delega-
re determinati compiti a «quel capo superiote di Ufficio che creda piti adat-
to»: F. FRANCHIN, La delegazione amministrativa, Milano, 1950, 112 e s., ri-
corda come si possa patlare propriamente di delegazione amministrativa so-
lamente quando gli effetti si producono verso I’esterno. Cfr, Consiglio di Sta-
to, sez. IV, 11 luglio 1990, n. 559, Pres. Cons. c. Caputo, in Foro it., 1991, 111,
493, riconosce essere legittimamente presieduta, - ai sensi dell'art. 7, 1. 8 ago-
sto 1985, n. 455, dal capo di gabinetto della presidenza del consiglio, in fun-
zione di supplente del Sottosegretario di Stato alla presidenza, investito delle
funzioni di segretario del Consiglio dei ministri, - la commissione amministta-
tiva costituita per I'attribuzione delle qualifiche superiori in occasione della
procedura d’inquadramento del personale in servizio presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri.Si riconosce infatti 'omogeneitd di funzionalita fra i
due soggetti nello specifico ambito degli affari amministrativi interni.
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rapporto di «delegazione interna», in quanto interna ad uno
stesso organo, poiché il Ministro delegante ¢ titolare dell’or-
gano, mentre il delegato risulta titolare di un ufficio interno
all’organo?’.

Se la delegazione tra organi diversi comporta uno spo-
stamento di competenza, la «delegazione interna» non incide
sulla competenza del delegante, poiché in ogni caso il provve-
dimento risulta espressione della competenza dell’organo, sia
che provenga dal titolare, sia che provenga dal delegato.
L’attivita compiuta dal Sottosegretario di Stato viene comun-
que imputata al Ministero, come se fosse stata compiuta dal
Ministro stesso.

In questa prospettiva, la delega opera uno spostamento
dell’esercizio di una competenza dall’organo che ne & investito
al Sottosegretario, che «per comoditd dell’ordinamento era
precostituito per ausiliare 'organo competente nell’assolvi-

mento di una funzione»?’.

19 ] ;
. Corte di cassazione, sez. I, 13 novembre 1979, n. 5875, Mametro ¢
Min. tesoro, cit. l

*'F. CuocoLo, Asperti della posizione giuridica dei sottosegretari di Sta-
fo, nota a Consiglio di Stato, Sezione VI, 27 gennaio 1960, n 22, Federazione
opere pie df' Senigallia c. Ministero della Pubblica Istruzione, in’ Giur, Cost,
1?60, 346, il provvedimento d'imposizione di un vincolo relativo all’applicat
zione del.le norme sulle cose di interesse artistico e storico, era stato firmato
(per il Ministro) dall’on. Jervolino, Sottosegtetario alla pubblica istruzione, in
base alla delega formale conferita con d. 24 marzo 1957, con indicazione :iei
«provvedimenti di vincolo relativi all'applicazione delle norme sulle cose di
mteress.e ‘artistico e storico»; Consiglio di Stato, Sez. V, 29 marzo 1963, n
153', Gilli c. Min. int., Foro amm., 1963, 1, 534; T.a.r. Toscana, sez. 1. 4 feb:
braio 1989, n. 71, Contarini c. Min. p. i, in Toscana lavoro giz;r. 198’9 567
f:hc af.fcrm;.a che il potere conferito dall’art. 71 d.p.r. 31 maggio 1,974 o 417’
in ordine ai trasferimenti per incompatibilita ambientale (che si differ;néiano
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In tal senso si & affermato che la delega «interna» influisce
soltanto sulla legittimazione del soggetto attraverso cui 'orga-
no agisce vetso I'esterno e non sulla competenza dell’organo.

La delega al Sottosegretario ricomprende anche la delega
a firmare®!, con la conseguenza che pare sufficiente il riferi-
mento al decreto® di delega per obbligare il Ministro verso i

dagli altri solo per la necessita del parere del consiglio di disciplina) pud esse-
re delegato dal ministro al sottosegretario ex att. 2 r.d, 10 luglio 1924, n. 1100,

%1 Si veda ad es. Consiglio di Stato, sez, VI, 3 giugno 1992, n. 441, Ma-
strovito ¢. Min, lav., in Foro amm., 1992, 1386, che afferma che il Sottosegre-
tario di Stato, cui sia stata conferita dal ministro in carica la delega per la fir-
ma per gli atti di nomina all'impiego ed alla cessazione del setvizio, & abilitato
all’emanazione del provvedimento di decadenza dall’impiego, in quanto pre-
otdinato all’effetto tipico di porre termine al rapporto di pubblico impiego;
Consiglio di Stato, Sezione IV, 20 marzo 1962, n. 286, Menichetti c. Min. teso-
ro, in Foro amm., 1962, 111, 332, concernente la legittimita del provvedimento
firmato dall’on, Tesauro, Sottosegretario presso il Ministero del Tesoro, dele-
gato a firmare tutti gli atti dei Servizi della Direzione Generale dei danni di
guerra. T.a.r. Lombardia, sez. Brescia, 3 maggio 1990, n. 606, Bo#nali c. Min.
p. £, in Trib. amm. reg., 1990, 1, 2541, che considera legittimo il provvedimen-
to firmato per delega del ministro dal sottosegretario, ove risulti compreso fra
quelli previsti nell’atto di delega e sia contenuto nei limiti di questa.

2 Consiglio di Stato, Ad. gen., 27 luglio 1961, n. 272, Romagnols ¢. Min.
lav., Cons. Stato, 1962, 1, 1077; T.a.r, Lazio, sez. II, 24 maggio 1988, n. 717,
D: Napoli Rampolla c. Min. beni culturali, in Foro it., 1988, 111, 509, che con-
sidera legittimo il provvedimento di deposito coatto di archivio storico, ai
sensi dell’art. 43 d.p.r. 30 settembre 1963 n. 1409, sottosctitto (anche se con
firma illeggibile) dal sottosegretario di stato delegato dal ministro per i beni
culturali e ambientali per la trattazione e la risoluzione di un complesso di
matetie tra cui la tutela del patrimonio storico-archivistico; Consiglio di Stato,
sez. VI, 17 giugno 1988, n. 870, Mzn. p. 7. c. Géordano, in Cons. Stato, 1988, 1,
745. T.a.r. Lazio, sez. I1I, 26 agosto 1981, 849, Unione naz. coap. #t. ¢. Min.
lav., in Trib. amm. veg,, 1981, 1, 3034, ove si considera che la delega conferita
dal ministro del lavoro e della previdenza sociale al Sottosegretario di Stato
pet quanto concerne i provvedimenti di riconoscimento giuridico delle asso-
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terzi senza che il Sottosegretario debba firmare «per il Mini-
stro». In altri casi si &€ ammessa la firma «per il Ministro» sen-
za che fosse menzionata la delega, poiché il Sottosegretario
non ha una competenza proptia e la delega ¢ solo titolo della
sua legittimazione ad agire, non un atto obbligatorio del pro-
cedimento®,

In dottrina si & ritenuto che tale vicenda sia riconducibile
ad un rapporto di «coadiuzione», ove si rileva che il delegato
appate privo di una propria preesistente dimensione organiz-

zativa e che «diviene titolare anch’egli dell’'ufficio delegante

limitatamente all’oggetto della delegazione®*».

In tali casi la «delega» non trasferisce alcunché, ma si
esaurisce nella identificazione della «quota»® di compiti affi-

ciazioni nazionali di cooperative, ai sensi del d. legisl. 14 dicembre 1947, n.
1577 si estende anche ai provvedimenti di annullamento di ufficio dei prov-
vedimenti medesimi,

? G. TREVES, L'organizzazione amministrativa, Torino, 1967, 11; T.a.t.
Brescia, 3 maggio 1990, n. 609, Versace c. Ministero pubblica istruzione ed al-
##7, ove si considera legittimo il provvedimento firmato per delega del Mini-
stro dal Sottosegretatio di Stato, ove tale atto tisulti compreso fra quelli previ-
sti dall’atto di delega e sia contenuto nei limiti della stessa, non occorrendo, ai
fini della legittimita del provvedimento delegato, che in esso sia fatta menzio-
ne della delega, essendo invece sufficiente la sua effettiva esistenza.

% M. CAMMELLI, voce Delega amministrativa, in Enc. giur. Treccant, vol.
X, Roma, 1988, 5 e s., M. S. GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano, 1970,
vol. 1, 302 e s.; F. FRANCHINI, La delegazione amministrativa, Milano, 1950,
109 e s.; G. MIELE, voce Delega (dir. amm.), in Enc. dir., vol. XI, Milano,
1962, 914 e s. Cfr. Corte dei conti, sez. I, 18 settembre 1980, 86, Tavanti
Tommass, in Foro ¢t., 1981, 111, 167, che afferma la responsabilita solidale per
il danno ambientale subito dal Parco nazionale d’Abruzzo per costruzioni
abusive, anche del Sottosegretario di Stato per I'agricoltura e le foreste per
aver firmato il decreto di sdemanializzazione dell’area venduta.

¥ M. CAMMELLI, voce Delega amministrativa, in Enc. giur. Treccant, vol.

i vabiR
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dati al Sottosegretario®®,

Si ¢ ritenuto che anche il potere di decisione sui ricorsi
gerarchici fosse delegabile ai Sottosegretari di Stato?, benché
attribuito da specifiche disposizioni di legge al Ministro®. Si
trattava infarti di una competenza ministeriale di natura am-
ministrativa che indubbiamente rientrava in una delega gene-
‘rale «per la trattazione di tutti gli affari di competenza del
Ministero», dal momento che tale potere non era espressa-
mente escluso. Si ¢ riconosciuto al Ministro il potere di dele-

X, cit., 5 ¢ 5., ove si afferma che anche per il rapporto tra Presidente del Con-
siglio e Ministti senza portafoglio che svolgono funzioni «delegate» (art. 9, 1.
n. 400 del 1988, cit.), si debba far ricorso alla categoria della coadiuzione.

% Corte di cassazione, 24 luglio 1990, n. 7500, Soc. Moneyrex Euro Mar-
ket Broker ¢. Min. tesoro, in cd-rom juris data, ove si afferma che nel nostro
ordinamento i sottosegretati sono organi che coadiuvano il ministro, eserci-
tando i poteti ad essi delegati con decreto ministeriale e che il potere di dele-
ga al sottosegretario & generale in materia di funzioni amministrative, salva
I'ipotesi in cui la legge preveda espressamente un limite al riguardo. Si ritiene
pertanto che il Sottosegretario di Stato al tesoro abbia legittimamente eserci-
tato il potere di irrogare sanzioni pecuniarie per le violazioni valutarie, spet-
tante al ministro per il tesoro ex art. 8, r.d.l. 12 maggio 1938, n. 794.

1 Consiglio di Stato, sez. IV, 28 ottobre 1980, n. 1009, Sacco ¢. M. fin.,
in Cons. Stato, 1980, I, 1315, che afferma la legittimitd della decisione di un
ricorso gerarchico, in materia di duplicazione di imposta di famiglia, sotto-
scritta dal sottosegretario di stato appositamente delegato dal ministro com-
petente.

% Nega che sia ammissibile la delega a decidere i ricorsi gerarchici per-
ché Porgano che decide un ricorso in qualitd di superiore gerarchico ha
una competenza risetvata, cio¢ esclusiva, tuttavia cid & possibile ove la leg-
ge espressamente lo preveda come nel caso in questione ove la delega ¢ confe-
rita ad un organo secondario, ptivo di competenze proprie: U. GARGIULO,
In tema di delega a decidere i ricorsi gerarchici, (Nota a Consiglio di Stato,
sez. IV, 20 aprile 1964, n. 150, Spadeo c. Min. tesoro), in Rass. Avy. Stato,
1964, 1, 538.
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gare determinate materie escludendo la funzione di decidere i
ricorsi gerarchici, ovvero di delegare la sola funzione di deci-
sione dei ricorsi stessi e non I'intera materia®. Nei decreti di
delegazione si & talora previsto che i Sottosegretari esercitino
le funzioni di competenza dei Ministri concernenti il «proce-
dimento di istruttoria dei ricorsi straordinari al Capo dello
Stato, compresa la richiesta di parere al Consiglio di Stato»’,

11 provvedimento del Sottosegretario di Stato di decisione
del ricorso gerarchico ¢ stato ritenuto atto definitivo contro il
quale non & ammissibile ricorso all’organo delegante’®, ma
solamente il ricorso straordinario al Capo dello Stato, ovvero
il ricorso giurisdizionale,

Altra questione & quella che concerne la facolta di delega-
re un Sottosegretario di Stato a partecipare ai Comitati inter-
ministeriali’?, che soprattutto in passato si erano moltiplicati

» G. ABBAMONTE, Sulla competenza dei sottosegretari di Stato a decidere
i ricorsi gerarchici, (nota alla decisione Consiglio di Stato, sez. VI, 19 ottobre
1960 n. 835, Riondino c. Min. p.i.), in Giust. civ., 1961, 11, 153.

3% D.m. 2 febbraio 2000, Delega di funzioni del Ministro per la funzione
pubblica per atti di competenza dell’ Amministrazione al Sottosegretario di Stato
on. Raffacle Cananzi, in Gazzetta Ufficiale del 23 marzo 2000 n. 69, ove,
all’art. 1 si afferma che: «Nel quadro degli indirizzi generali e dell’attivita di
coordinamento formulati dal Ministro, ivi compresi gli indirizzi di spesa, e
ferma restando la facolt del Ministro di esercitare direttamente le attribuzio-
ni di seguito indicate, il Sottosegretario di Stato on. Raffaele Cananzi ¢ incari-
cato di esercitare le funzioni di competenza del Ministro nelle seguenti mate-
tie: a) il procedimento di istruttoria dei ricosi straordinati al Capo dello Sta-
to, compreso la richiesta di parere al Consiglio di Stato».

' U. GARGIULO, In tema di delega a decidere i vicorsi gerarchici, Nota a
Consiglio di Stato, sez.IV, 20 aprile 1964, n. 150, Spadeo ¢. Min. tesoro, cit.,
540es.

32T a.r. Lazio, sez. III, 18 gennaio 1985, n. 92, Caprino c. Cip., in Trib.
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determinando anche duplicazioni e sovtapposizioni di compe-

tenze” .

In particolare si & sostenuto che il Sottosegretario di Stato
possa partecipare alle riunioni dei Comitati interministeriali,
costituiti con decteto del presidente del Consiglio dei Mini-
stri, in quanto uffici interni del Governo. In tal caso sembra
infatti ammessa una pattecipazione informale dal momento
che I'attivita di tali Comitati non assume rilevanza esterna™.

amm. reg., 1985, 1, 476, che considera legittimo il provvedimento adottato in
via d’urgenza dalla giunta del comitato interministeriale prezzi (CIP) in una
seduta alla quale abbiano partecipato, anziché i titolari di alcuni dicasteri, i
relativi Sottosegretari di Stato muniti di delega. In dottrina: F. MERUSI,
Sull'intervento di Sottosegretari e di funzionari delle Camere alle sedute del
Comuitato interministertale prezzi, in Foro amm., 1966, 11, 65, che ticonosce ai
Sottosegretari anche compiti di «supplenza organica».

1. 23 agosto 1988, n. 400, art. 7, Delega per il riordinamento dei Conri-
tati di Ministri e dei Comitati interministeriali, ove si era conferita al Governo
la delega ad emanare, «entro un anno dalla data di entrata in vigore della pre-
sente legge, norme aventi valore di legge ordinaria intese a ridutre e riordina-
te 1 Comitati di Ministri, compresi quelli non istituiti con legge, ed i Comitati
interministeriali previsti dalle leggi vigenti, ad eccezione del Comitato intet-
ministeriale per il credito e il risparmio, anche in relazione alle norme, agli
strumenti e dalle procedure disciplinate nella presente legge, secondo i se-
guenti principi e criteri direttivi: a) eliminazione di duplicazioni e sovrapposi-
zioni di competenze; b) coordinamento delle attivita inerenti a settori omoge-
nei di competenza anche se ripattiti fra pitt Ministeri. 2. T decreti delegati di
cui al comma primo sono emanati previo parere delle Commissioni perma-
nenti delle Camere competenti per materia. Il Governo procede comunque
alla emanazione dei decreti delegati qualora tale parere non sia espresso entro
trenta giorni dalla richiesta, 3. Con decreto del Presidente della Repubblica,
su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, previa deliberazione del
Consiglio dei Ministri, si provvede ad adottare norme regolamentari volte a
garantire procedure uniformi in ordine alla convocazione, alla fissazione
dell’ordine del giorno, al numero legale, alle decisioni e alle forme di cono-
scenza delle attivitd dei Comitatix.

' G. ROEHRSEN, Comzitati interministeriali e sottosegretari df Stato, in
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Quando invece il Comitato interministeriale & stato isti-
tuito con legge, la partecipazione del Sottosegretario di Stato &
ammessa sulla base della delega che il Ministro gli abbia attri-
buito per lo svolgimento di proprie funzioni amministrative®.

I Sottosegretario di Stato pud essere delegato, in via
permanente, a pattecipare in rappresentanza del Ministro alle
riunioni preparatorie e a quelle delle commissioni di determi-
nati comitati interministeriali’.

In tal senso si & pronunciata anche la giurisprudenza am-
ministrativa’’, precisando che la partecipazione alla stessa se-
duta del comitato interministeriale per la programmazione
economica (CIPE) di un ministro e di un suo Sottosegretario
di Stato non vizia la deliberazione adottata, ove la presenza
del Sottosegretario di Stato abbia una funzione meramente
collaborativa rispetto a quella del Ministro, e non una funzio-
ne deliberativa’®,

Rass. dir. pubbl., 1964, 992 e s.; G, PITRUZZELLA, I/ ministro in comitato in-
terministeriale, in Politici e burocrati al governo dell ‘amministrazione a cura di
G. D’AURIA - G. BELLUCCI, Bologna, 1995, 175 e s.

3 G. ROEHRSEN, Comitati interministeriali e sottosegretari di Stato, cit.,

1008 e s., che ricorda I'uso invalso di delegare uno dei sottosegretari al Mini-
stero del Bilancio a sostituire il Ministro al C.L.R. in caso di suo impedimento
0 assenza. :

%6 D.m. 15 dicembre 1998, Delega di attribuzioni del Ministre del com-
mercio con l'esiero per taluni atti di competenza dell' amministrazione al Sotto-
segretario di Stato sen. Antonio Cabras, artt. 3 e 4, che si riferisce al CIPE. E
prevista anche la delega a presiedere il consiglio di amministrazione del Mini-
stero e ad approvarne l'ordine del giorno.

37 Consiglio di Stato, sez. IV, 26 giugno 1963, n. 494, in Cons. Stato,
1963, 1, 622.

38 T a.r. Lazio, sez. ITI, 15 dicembre 1980, 1202, Soc. Montefibre c. Min.
bilancio, in Trib. amm. reg., 1981, 1, 82,
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11 regolamento interno del Consiglio dei Ministri ha pre-
visto espressamente che i Sottosegretari di Stato possano par-

tecipare a tali Comitati per sostituire o coadiuvare i rispettivi
Ministri®,

2. La separazione tra attivitd di indirizzo e coordinamento e
attivitd di gestione. Il mutamento del ruolo del Ministro e la ne-
cessitd di ridefinire il rapporto con il Sottosegretario di Stato e
con la struttura amministrativa. Le direttive e la definizione de-
gli obbiettivi come nuovi strumenti dell’attivita amministrativa
ministeriale. — Nel decreto di delega i Ministri indicano i
compiti e le funzioni che intendono affidare ai Sottosegretari,
che tradizionalmente ricomprendevano la «trattazione degli
affari di competenza delle direzioni generali e degli uffici indi-
cati e la firma dei relativi atti e provvedimenti»*,

Nella definizione della delegazione occorre oggi consi-
derare gli effetti della riforma dell’organizzazione della pub-
blica amministrazione, attuata con il d. Ig. 3 febbraio 1993, n.

* P. CARETTI - U. DE SIERVO, Istituzioni di diritto pubblico, 3° ed., To-
rino, 1998, 305.

0 Cost anche: art. 2, d.m. 13 genpaio 2000, Attribuzioni delegate dal Mi-
nistro della giustizia on. Oliviero Diliberto ai Sottosegretars di Stato sen. Giu-
seppe Maria Ayala, on. Franco Corleone, on. Marianna Li Calzi, on. Rocco
Maggz:, cit, Similmente: «I Sottosegretari di Stato per i lavori pubblici on, An-
tonio Bargone, on, Gianni Francesco Mattioli e on. Mauro Fabris, in caso di
assenza o impedimento del Ministro, sono delegati a firmare la cotrisponden-
za ed i provvedimenti amministrativi di competenza del Ministro dei lavori
pubblici», art. 1, d.m. 10 novembre 1998, Delega di attribuzioni del Ministro
dei lavors pubblici per taluni di competenza dell’ Amministrazione al Sottosegre-

tario di Stato on. Antonio Bargone, on. Gianni Francesco Mattioli e on. Mauro
Fabris. '
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29", che ha distinto le funzioni degli organi di governo «di
indirizzo politico-amministrativo», di definizione degli obiet-
tivi e dei programmi da attuare®, da quelle dei dirigenti ai
quali & affidata «I’adozione degli atti € provvedimenti ammini-
strativi, compresi tutti gli atti che impegnano 'amministra-
zione verso I’esterno», nonché la gestione finanziaria, tecnica e
amministrativa mediante autonomi poteri di spesa, di organiz-
zazione delle risorse umane, strumentali e di controllo®.

1D, 1g. 3 febbraio 1993, n. 29, Razionalizazione dell’ organizzazione del-
le amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico
impiego.

2 «Ad essi spettano, in particolare: a) le decisioni in materia di atti nor-
mativi e l'adozione dei relativi atti di indirizzo interpretativo ed applicativo;
b) la definizione di obiettivi, priorita, piani, programmi e direttive generali
per I'azione amministrativa e per la gestione; c) la individuazione delle risorse
umane, materiali ed economico-finanziarie da destinare alle diverse finalitd e
la loto ripartizione tra gli uffici di livello dirigenziale generale; d) la definizio-
ne dei criteri generali in materia di ausili finanziari a terzi e di determinazione
di tatiffe, canoni e analoghi oneri a carico di terzi; e) le nomine, desighazioni
ed atti analoghi ad essi attribuiti da specifiche disposizioni; f) le richieste di
pareri alle antoritd amministrative indipendenti ed al Consiglio di Stato; g) gli
altri atti indicati dal presente decreto», art. 3, d. lg. 3 febbraio 1993, n. 29,
cit., come modificato dall’art. 3 del d. Ig. 31 marzo 1998, n. 80, Nuove dispos:-
zioni in materta di organizzazione e di rapporti di lavoro nelle amministrazioni
pubbliche, di giurisdizione nelle controversie di lavoro e di giurisdizione ammi-
nistrativa, emanate in attuazione dell'articolo 11, comma 4, della legge 15 mar-
20 1997, n. 59.

® Art. 3, d. lg. 3 febbraio 1993, n. 29, cit. S. CASSESE, La riforma ammi-
nistrativa all'inizio della quinta Costituzione dell’ltalia unita, in Foro it., 1994,
V, 256 e s.; C. D’ORTA, La riforma della divigenza: dalla sovrapposizione alla
distinzione fra politica e amministrazione?, in Rév. trim. dir. pubbl., 1994, 151 e
s.; S. AMOROSINO, Note su alcune configurazioni reali dei rapporti tra direzione
politica e dirigenza amministrativa nel contesto italiano, in Foro amm., 1995, 1,
1151 e s. Per un’analisi sociologica del «mito» della separazione tra politica
ed amministrazione: P. ISERNIA, Fra politica e burocrazia: modelli variabili, in
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Agli organi di governo viene poi affidato il controllo e la
verifica della rispondenza dei risultati dell’attivitdh amministra-
tiva e della gestione agli obbiettivi ed agli indirizzi impartiti.

Una simile riforma determina un profondo mutamento dt
prospettiva, che impone anche agli organi di vertice dell’am-
ministrazione centrale di concentrarsi sulle funzioni di regola-
zione e di indirizzo*, lasciando la gestione ai dirigenti.

La rilevanza del mutamento che si persegue & evidenziata
anche dall’inattuazione della precedente riforma dell’attivita
ditigenziale®, che gia aveva introdotto molte delle modifiche
ribadite dalla pili recente riforma®,

La figura del Ministro come principale organo del Mini-
stero capace di compiere atti a rilevanza esterna appare ormai
superata, come pure il connesso problema della cosiddetta
«delega di firma»" dei provvedimenti amministrativi, che in

Introduzione, in Politici e burocrati al governo dell'amministrazione, a cura di
G. D’AURIA - G. BELLUCCI, Bologna, 1995, 17 e s.

M A. PAINO, La presidenza del consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo
ordinamento, in A. PAINO - L. TORCHIA (a cura di), La riforma del governo:
commento at decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione
della presidenza del consiglio e dei ministeri, Bologna, 2000, 44 e s.

YD, 130 giugno 1972, n. 748, cit. S. CASSESE, Elite amministrativa e po-
tere politico. la «dirigenza», in L'amministrazione dello Stato, a cura di S.
CASSESE, Milano, 1976, 47 e s.

“ Per un quadro dell’evoluzione storica: M. D’ALBERTI, L'alta burocra-
za in Italia, in L'alta burocrazia, Studi su Gran Bretagna, Stati Uniti d’ America,
Spagna, Francia, Italia, a cura di M, ID’ALBERTL, Bologna, 1994, 131 e s.

7 Come si & visto, la giurisprudenza ha escluso la rilevanza esterna del
riparto di competenze tra Ministro e Sottosegretario di Stato nell’emanazione
e sottoscrizione di atti amministrativi: il provvedimento amministrativo firma-
to dal Sottosegretario di Stato non & stato ritenuto viziato per incompetenza
relativa, poiché l'attribuzione di una delega, in cui rientrava pure Pattivita
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passato setviva a sgravare il Ministro di quello che spesso si
era ridotto ad un mero formalismo.

La separazione delle funzioni di direzione e controllo ri-
spetto a quelle di gestione comporta che il Ministro ed i suoi
collaboratori debbano svolgere compiti diversi, che non pos-
sono pilt consistere nell’emanazione di provvedimenti ammi-
nistrativi, dal momento che si & previsto che 1 dirigenti siano
«responsabili in via esclusiva dell’attivitd amministrativa, della
gestione e dei relativi risultati»*,

I1 Ministro soprattutto con ’entrata in vigore della rifor-
ma dell’organizzazione del Governo® viene chiamato ad as-
sumere la funzione di responsabile politico di un settore e non
pitt di vertice di un apparato amministrativo ove le attribuzio-
ni dei dirigenti erano poste lungo un «continuum funzionale»
ed «l rapporto con i dirigenti era tendenzialmente improntato
al principio di gerarchia»™.

Per assicurare I’attuazione dell’indicata separazione delle
funzioni si & previsto che le disposizioni che attribuivano

svolta, appariva sufficiente ad assicurare la cotretta provenienza dell’atto, per
tale profilo legittimo.

® Artt. 3 ¢ 14, d. 1g. 3 febbraio 1993, n. 29, cit. G. D’ALESSIO, I rapport
fra funzione di inderizzo politico-amministrativo e compiti di gestione delle
pubbliche amministrazioni e la disciplina della dirigenza, in Funzione pubbl,,
1997, 173.

* Attuara con il d. Ig. 30 luglio 1999, n. 300, Riforma dell’organizzazione
del Governo, a norma dell’articolo 11 dellg legge 15 marzo 1997, n. 59, ove
Part. 2, comma I, ne prevede I'enttata in vigore «a decorrere dalla prossima
legtslatura.

L. TORCHIA, I/ nuovo ordinamento dei ministers: le disposizioni genera-
U (articols 1-7), in A, PAJNO - L. TORCHIA (a cura di), La riforma del governo:
commento ai decreti legislativi n. 300 ¢ n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione
della presidenza del consiglio e dei ministers, cit., 142.
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P’adozione di atti di gestione e di atti o provvedimenti ammini-
strativi agli organi di governo debbano intendersi nel senso di
riconoscere la relativa competenza ai dirigenti®’.

Nella medesima prospettiva sono stati sottratti al Ministro
i poteri di revoca, riforma, riserva e avocazione di provvedi-
menti e atti di competenza dei dirigenti, consentendo sola-
mente nei casi particolarmente gravi di inerzia la nomina di un

commissario ad acta, oltre all’annullamento per vizi di legitti-

mita>?.

1D, Ig. n. 80 del 1998, cit., art. 45 comma 1, «A decorrere dalla data di
entrata in vigore del presente decreto, le disposizioni previgenti che conferi-
scono agli organi di governo I'adozione di atti di gestione e di atti o provve-
dimenti amsninistrativi di cui all’articolo 3, comma 2, del decteto legislativo 3
fehbraio 1993, n. 29, si intendono nel senso che la telativa competenza spetta
ai dirigenti», mentre nei commi successivi si prevede che: «3, Le attribuzioni
dei dirigenti indicate dal comma 2 possono essere derogate soltanto espres-
samente e ad opera di specifiche disposizioni legislative. 4. Le amministrazio-
ni pubbliche, i cui organi di vertice non siano ditettamente o indirettamente
espressione di rappresentanza politica, adeguano i propri otdinamenti al
principio della distinzione tra indirizzo e controllo, da un lato, e attuazione €
gestione dall’altro».

52 Art. 14, comma 111, d. 1g. 3 febbraio 1993, n. 29, cit., «Il Ministro non
pud revocare, riformare, riservare o avocare a s¢ 0 altrimenti adottare provve-
dimenti o atti di competenza dei dirigenti. In caso di inerzia o ritardo il Mini-
stro pud fissare un termine perentorio entro il quale il dirigente deve adottare
gli atti o i provvedimenti. Qualora Pinerzia permanga, o in caso di grave inos-
servanza delle direttive generali da parte del dirigente competente, che de-
terminino pregiudizio per linteresse pubblico, il Ministro pud nominare, salvi
i casi di urgenza previa contestazione, un commissario ad acta, dando comu-
nicazione al Presidente del Consiglio dei Ministri del relativo provvedimento.
Resta salvo quanto previsto dall’articolo 2, comma 3, lettera p) della legge 23
agosto 1988, n. 400. Resta altresi salvo quanto previsto dall’articolo @ del testo
unico delle leggi di pubblica sicurezza, approvato con tegio decreto 18 giugno
1931, n. 773, e successive modificazioni ed integrazioni, e dall’articolo 10 del
relativo regolamento emanato con regio decreto 6 maggio 1940, n. 635. Resta
salvo il potere di annullamento ministeriale per motivi di legittimita».
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L’indicata riforma comporta anche una rilettura del com-
ma IT dell’art. 95 Cost.: esso, nel prevedere che i «ministri so-
no responsabili collegialmente degli atti del Consiglio dei mi-
nistri, e individualmente degli atti dei loro dicasterix», va intet-
pretato nel senso di una responsabilitd che investe ,la defini-
zione 'dc'all’ir_ldirizzo politico-amministrativo e dei conseguenti
Oblet’t513V1 e programmi cui I'attivitd dirigenziale deve confor-
marsi”, dal momento che ¢ sottoposta alla verifica finale del
raggiungimento det risultati.

Con disegno di legge di revisione costituzionale si & pro-
posto di modificare il testo del citato art. 95, comma II, Cost
prevedendo che: «I ministri sono responsabili collegia,lmentse’
flegli atti def Consiglio dei ministri, Sono, altresi, responsabili
individualmente degli indirizzi e degli atti c’he adottano
nell’esercizio dei poteri di coordinamento e dei poteri di dire-

. % Si,ve.da ad es. la direttiva generale del Ministro per la Funzione Pub-
bllel per lazione amministrativa e per la gestione ai sensi dellart. 3, comma L
c{ell art. 14, comma I, del d.l. 3 febbraio 1993, n. 29, per l’amzc; 1)999 che ;15
Part. 2, afferma che la direttiva generale per Pazione amministrativa ,e per la

gestione si compone «di attivitd e di progetti obbiettivo», ove, al comma III
3

si preved.e che le attivitd «sono riferite alle missioni istituzionali del Diparti
mento, rientranti nelle competenze ordinarie, sia perché previste da disp osi:
zioni normative o accordi, sia perché gia rientranti nelle attivita che si arpt)ico-
lano secondo consuetudini consolidate. Nell’ambito delle attivith sono co-
munque definiti gli obbiettivi di ogni ufficio, le azioni e le attivitd necessarie
per la realizzazione delle stesse, nonché le risorse umane e finanziarie assegna-
tew, mentl:e'al comma IV, sono definiti i «progetti- obbiettivo» che rap rei;e

tano: «attivita da realizzare, tientranti nelle missioni istituzionali del Dpip;irg:
mento,non necessariamente previste da specifiche disposizioni. I progetti pos-
sono riguardare le attivita che rientrino nelle competenze specifiche di uri) uf-
ﬁclc?, ovveto che coinvolgano competenze di pid uffici. Nell’ambito dei pro-
getti sono individuati attivita ed obbiettivi da realizzare secondo priorita (5) fi

nite mediante affidamento alla responsabilita di un dirigente. ? L
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zione politica e amministrativa dei ministeti ovvero delle spe-
cifiche strutture ministeriali a cui sono preposti. Sono comun-
que responsabili davanti al Parlamento dell’attivita complessi-
va delle strutture ministeriali a cui sono preposti»’*,

* Disegno di legge costituzionale (A.C. €136 del 1999), Modifiche
allart. 95, secondo comma, della Costituzione, art. 1, con la relazione: «Ono-
revoli Deputati! - Il presente disegno di legge di revisione costituzionale si
connette organicamente alla riforma dei ministeri, che il Governo ¢ delegato
ad adottare in conformita dell’articolo 12 della legge n. 59 del 1997. 11 dise-
gno di legge costituzionale accompagna tale riforma e le consente di conse-
guire i risultati di migliore efficienza e di piti adeguata allocazione delle re-
sponsabilita che da essa si attendono. 1l criterio primario della riforma dei
ministeri «in ogni caso riducendone il numero, come dispone il citato articolo
12, comma 1, lettera f)», risponde infatti a due finaliti: 'una & quella di ridur-
re le duplicazioni, l'altra & quella di dar vita ad organismi piti accorpati, attra-
verso i quali sia possibile realizzare indirizzi non parcellizzati che, proptio
perché tali, possano riflettere e tradurre la politica generale del Governo. In
questa prospettiva, le dimensioni e le articolazioni interne dei nuovi ministeri
possono tuttavia generare effetti controproducenti, se I'assetto delle respon-
sabilita politiche resta quello attuale, mettendo per cid stesso a repentaglio
I’unitaria capacita di indirizzo del ministto titolare, In pil, singoli comparti
destinati all’'accorpamento possono esigere, anche per ragioni di negoziato e
di rapptresentanza comunitari ¢ internazionali, che permanga al loro vertice
un ministro ad hoc: si pensi al Ministro del commetcio con 'estero e al Mini-
stro per le politiche agricole che, nella riforma contestualmente deliberata dal
Governo, sono destinati ad entrare nell’'unico ministero per le attivita produt-
tive. Su queste premesse, la funzionalita delle grandi e accorpate strutture mi-
nisteriali che la delega chiede di costituire & fortemente agevolata e garantita
da un diverso assetto della stessa compagine di Governo, secondo le linee da
gran tempo sperimentate sia in Francia che nel Regno Unito: ministri di due

* livelli, gli uni preposti all'intero ministero e quindi responsabili davanti al

Parlamento delle politiche intersettoriali complessive, gl altti preposti ad una
o pill strutture ministeriali e responsabili essi stessi davanti al Parlamento pet
la loro specifica attivita di direzione. Questo € cid a cui provvede il presente
disegno di legge costituzionale, che modifica il secondo comma dell’articolo
95 della Costituzione, distinguendo fra le due figure di ministro e adeguando,
nel farlo, la disciplina delle rispettive responsabilita all’evoluzione legislativa
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Tale proposta di modifica ¢ appatsa necessaria soprattut-
to in relazione alla futura applicazione della riforma dell’ orga-
nizzazione del Governo, ove si immagina che potrebbero in-
dividuarsi «due diverse figure soggettive di ministri»>, cui
corrisponderebbero due differenti responsabilita ministeriali,
I'una estesa agli indirizzi ed al coordinamento necessari alla
direzione politica del Ministero, I’altra connessa alla direzione
di specifiche strutture ministeriali.

In questa prospettiva si pud pensare ad una nuova arti-
colazione della figura del Ministro che parrebbe richiamare le
esperienze degli ordinamenti europei sopra esaminati.

Nell’ambito dei nuovi ministeri occorrera valutare le scel-
te che si compiranno nell’individuazione del Segretario gene-
rale®®, nei ministeri ripartiti in divisioni generali, figura che,
operando alle dirette dipendenze del Ministro nella definizio-
ne dei programmi e degli indirizzi, sembra svolgere funzioni

«di governoy; e nell'individuazione dei capi dei dipartimenti’’,

nel frattempo intetvenuta in ordine alla titolarita degli atti ministeriali, in lat-
ga parte tr'flsferita ai dirigenti amministrativi. Anche tenendo conto d’i cio, il
testo che si propone riferisce Ia responsabilitd dei ministri agli indirizzi c’he
essi adottano ed ai soli atti che ne conseguono, o per il ministero o per le spe-
cifiche strutture ministeriali di cui hanno la direzione politica e amministri)tb
va. Resta naturalmente ferma la responsabilita politica davanti al Patlamento

per ‘Ia (_:omplessxva attivita del ministero o delle strutture ministeriali a cui i
ministri sono prepostis, '

55 9 . 5 N
b A. PAINO, Riorganizzazione del Governo e riforme costituzionaly, in A.
AJNO- L. TORCHIA (a cura di), La riforma del governo, cit., 448 e S., spec, 456,

% Art. 6, d. lg. 30 luglio 1999, n. 300, cit.

s7 . .o
L. TORCHIA, I/ nuovo ordinamento dei ministers: le dispostzion? genera-

Ui (articoli 1-7), { ) . X
czigi”l;cg 1; sI 7) in A, PAJNO - L. TORCHIA (a cura di), La riforma del governo,
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negli altri ministeti, incarico fiduc'iario, che cor'npo'réa l';li lrlef
sponsabilita dei risultati «comple§s1vamentf: .ragfgx'un.nd a;g uf
fici da esso dipendenti, in attuazione degli 1nd1r1?z1 el mini-
strow, ma anche la determinazione dei programmi per dare at-
tuazione a tall indirizzi™®. . N
In un simile contesto, non ancora compiutamente defini-
to, la figura del Sottosegretatio di Stato potrebbe assumef1tfi un
nuovo ruolo, dal momento che gli potrebbf:rf) essere afl 1’ate
nuove funzioni che lo avvicinerebbero ai Mzmst'res rattachés, o
ai Secretaires d’Etat francesi, oppure ai T9(301‘(334;'105 de Estaflo o
ai Subsecretarios spagnoli, ovvero, s€ sl gcc;g,ntua la funzione
politica, ai junior Ministers del Regno Unito™. .
© Nel caso venissero invece introdotte nuove figure di «Vi-
ce-Ministro» ed i Sottosegretari mantenessero il loro attuall'e
ruolo, questo va comunque ridefinito e, Posto il carattere EO i-
tico assunto dalla figura nel nostro ordmamenFo, fmdreb ero
loro affidate funzioni di collaborazione nella direzione o neu?
verifica dei risultati del ministero, mentre non potrebbe piu
esser loro delegata alcuna attivita di gestione. o
Al Sottosegretario di Stato andreb%x?ro dunc'p?e attrlbu.ut.e
parte delle funzioni ministeriali di indirizzo ?ol'ltxco—an:ir.mm—
strativo, o di controllo, magari accentuando P'esigenza di una
ifica competenza tecnica. o
- SK;(:lilzC;ando 11) contenuti dei recenti decreti ministetiali ldl
delega, che attribuiscono ai Sottosegretarl le competenze rela-
tive allattivita del Ministero, si puo rilevare f:he la 41st1nz.1on.e
fra funzioni di direzione e di gestione comin.clfil ad. ev1denzu.1rsl.
Infatti i piti recenti decreti ministeriali di delegazione

5 Art. 5, comma llle V, lett. a), d. 1g. 30 luglio 1999, n. 300, cit.
59V, supra Cap. I, part. 2 -4.
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fanno salvo «quanto disposto negli articoli 3, 14, 15, 16, 17, 19
e 20, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successi-
ve modificazioni e integrazioni»®®, senza peraltro ridefinire le
competenze dei Sottosegretari di Stato.

La delega ¢ attribuita in via permanente o solo per i casi
di assenza o impedimento del Ministro, al fine di «coordinare
gli affari e le competenze amministrative» di particolari Dire-
zioni generali o Aziende pubbliche, normalmente ribadendo
che il potere di indirizzo politico spetta comunque al Mini-
stro, il quale pud comunque riservarsi la trattazione degli affa-
ri delegati.

I decreti di delega sono stati modificati in relazione alla
competenza del Ministro sugli atti attraverso i quali si esplica
la funzione di direzione politico-amministrativa®, di attribu-
zione di risorse, nonché la verifica della rispondenza dei risul-
tati della gestione amministrativa alle direttive generali im-
partite®?,

Sono cost stati riservati alla firma del Ministro gli atti
normativi, gli atti e le circolari contenenti direttive generali, le
risposte a quesiti involgenti questioni di principio, gli atti che
devono essere sottoposti per le decisioni al Consiglio dei Mi-
nistri 0 a Comitati interministeriali, gli atti di nomina degli or-

% D.m. 13 gennaio 2000, cit., art. 2.
5L Art. 14, d. 1g. 3 febbraio 1993, n. 29, cit.

82 Corte dei conti, sez. contr., 13 giugno 1997, n. 92, Min. beni culturals,
in Cowus. Stato, 1997, 11, 1814, ove si afferma che il Ministro, nell’esercizio
della funzione di indirizzo politico-amministrativo dispone del potere di im-
partire direttive generali, che debbono essere coerenti con la ratio del sistema
e dirette a svolgere nei confronti dei dirigenti una funzione di alta direzione e
di cootdinamento senza, comunque, vincolare le scelte amministrative, tecni-
che e finanziarie degli apparati dirigenziali.
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gani di amministrazione ordinaria, straordinaria e di controllo
degli enti ed istituti sottoposti alla vigilanza del Ministero, gli
atti di nomina degli arbitri, nonché le designazioni di rappre-
sentanti ministeriali, gli atti con i quali sono definiti gli obiet-
tivi ed i programmi da attuare e vengono assegnate le relative
risorse finanziarie, gli atti di organizzazione degli uffici e di
conferimento delle funzioni dirigenziali®.

E significativo peraltro che espressamente o implicita-
mente il Ministro si riservi «tutti gli atti e le questioni di rilie-
vo politico e di particolare importanza amministrativa, eco-
nomica o finanziatria, nonché gli atti relativi alle materie con-
cernenti i rapporti comunitari ed internazionali, i programmi,
gli atti e i provvedimenti amministrativi aventi natura o con-
nessi alle direttive di carattere generale, i provvedimenti di
nomina degli organi di amministrazione ordinaria e straordi-
naria degli enti o societa sottoposti a vigilanza del Ministero e
di nomina degli arbitri»®,

Appaiono evidenti i limiti delle attuali funzioni dei Sotto-
segretari legati alle ragioni sopra evidenziate, tuttavia con la

® Si veda ad es.: d.m. 20 giugno 1997, Modificazion: al decreto ministe-
riale 3 giugno 1996 in materia di atts viservati alla firma del Ministro e di delega
di attribuzioni ai Sottosegretari di Stato, in Gazz. Uff, 6 ottobre, n. 233, ove si
fa riferimento in particolare anche agli atti di assoggettamento a liquidazione
coatta amministrativa o ad amministrazione straordinaria e di nomina dei
commissari liquidatori e dei comitati di sorveglianza per le procedure di cui
alla legge 1° agosto 1986, n, 430, ed alla legge 3 aprile 1979, n. 95 e gli altri
atti non di competenza dirigenziale per le medesime procedure di cui alla leg-
ge 3 aprile 1979, n. 95.

* Cost espressamente |art. 6, d.m. 10 novembre 1998, Delega di attribu-
zioni del Ministro dei lavori pubblici per taluni di competenza dell’ Amministra-
zione al Sottosegretario df Stato on. Antonio Bargome, on. Gianni Francesco
Mattioli e on. Mauro Fabris, cit.
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nuova organizzazione ministeriale si potra verificare se la scel-
ta sard quella di accentuare la connotazione fiduciaria, anche
in relazione alle competenze parlamentari, ovvero se aumente-
ra 'autonomia della figura che potra assurgere al ruolo di Vi-
ce-Ministro con specifiche funzioni in un settore particolare.

3. Le carenze nella collaborazione amministrativa del Sot-
tosegretario di Stato ed il conseguente incremento delle struttu-
re del Gabinetto personale del Ministro. Duplicazione di strut-
ture e difficile rapporto con gli altri uffici. Il riordino degli «uffi-
ci di diretta collaborazione col Ministro» e delle «segreterie par-
ticolari dei Sottosegretari di Stato» come occasione di razionaliz-
zazione. — Il quadro tracciato consente di affermare che le esi-
genze di collaborazione dei Ministri, all’interno dei relativi di-
casteri, non risultano soddisfatte dalla nomina di Sottosegreta-
ri di Stato.

Nonostante quanto previsto nei decreti di delegazione,
normalmente ai Sottosegretari di Stato vengono attribuiti i
compiti che appaiono di tilevanza minore per il Ministro,
mentre, come si & visto, la collaborazione per 1’attuazione dei
progetti di maggiore interesse viene ricercata nell’ambito del
Gabinetto particolare®, ora uffici di diretta collaborazione.

Ci6 ha determinato I'incremento delle strutture di Gabi-

8 G. BELLUCCL, Politica ¢ alta amministrazione nei processi decisionali in
Politici e burocrati al governo dell'amministrazione, a cura di G. D’AURIA - G,
BELLUCCI, Bologna, 1995, 81 e s., ove si sottolinea la distanza formale tra
normative e prassi, a soprattutfo I'implicita trasformazione del rappotto tra
politica e amministrazione, poiché si sottraggono funzioni e tesponsabiliti alle
direzioni generali a favore del gabinetto, la cui composizione & di diretta no-
mina politica.
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netto particolare, che sono andate ben oltre il compito di rac-
cordo tra il Ministro e ’apparato amministrativo, e sono dive-
nute destinatarie di attivita sottratte agli altri uffici, con la
conseguente duplicazione di competenze e conseguente dere-
sponsabilizzazione e demotivazione della struttura ammini-
strativa «permanentes,

Allo stesso modo, seppur in un ambito piu limitato, i Sot-
tosegretari di Stato hanno cercato di ampliare le proprie se-
greterie particolari creando ulteriori duplicazioni, con sovrap-
posizioni rispetto alle direzioni generali.

Si ¢ anche rilevato come le segreterie particolari siano di-
venute uno strumento ed una risorsa non solo per la gestione
dei rapporti con il sistema politico e per il governo dell’am-
ministtazione, ma, data la prevalente appartenenza al Parla-
mento dei Sottosegretari di Stato, anche per i rapporti con la
propria base elettorale®,

Tale situazione ha determinato la necessita di un interven-
to di riforma per razionalizzare tali strutture organizzative,
necessita resa tanto pitt evidente dalla ricordata riforma del
rapporto tra organi politici di direzione e controllo e organi di
gestione.,

La legge 15 marzo 1997, n. 59%, (cd. Bassanini I°®) ha
previsto I'introduzione di un huovo comma (4-bis) nell’art. 17

% G. BELLUCCL, Politica e alta amministrazione nei processi dectstonalt,
cit,, 93 e s., che tileva come cid ponga qualche interrogativo in relazione alla
legittimita di tutte queste attivita, di cui alcune sostanzialmente private, in ca-
po a strutture pubbliche,

§7 Axt. 13, 1. 15 marzo 1997, n. 59, 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 amminisirativa.

S8 G. PASTORI - M. RENNA, La riforma della pubblica amministrazione a

= v’
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della legge 23 agosto 1988, n. 400, cit., che autorizza 'ema-
nazione di regolamenti c.d. di delegificazione®® per definire
I’«organizzazione e la disciplina degli uffici dei Ministeri» nel
rispetto dei principi posti dal decreto legislativo 3 febbraio
1993, n. 29, e successive modificazioni.

Vengono contestualmente indicati i contenuti ed 1 critert
da osservare nell’emanazione dei regolamenti, ed in particola-
re, per quanto ora d’interesse, alla lettera a) si prevede il «ri-
ordino degli uffici di diretta collaborazione con i Ministri ed i
Sottosegretari di Stato, stabilendo che tali uffici hanno esclu-
sive competenze di supporto dell’organo di direzione politica
e di raccordo tra questo e 'amministrazione»’’.

costituzione invariata: | n. 59 del 1997, in Studsum iuris, 1998, 459; G. D’AvU-
RIA, La nuova geografia dei ministeri, in Giornale dir. amm., 2000, 18 ¢ s.

% Art. 17 dellalegge 23 agosto 1988, n. 400, cit., comma II: «Con decte-
to del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Mi-
nistri, sentito il Consiglio di Stato, sono emanati i regolamenti per la discipli-
na delle materie, non coperte da riserva assoluta di legge ptevista dalla costi-
tuzione, per le quali le leggi della Repubblica, autotizzando esercizio della
potesta regolamentare del governo, determinano le norme generali regolatrici
della materia e dispongono 'abrogazione delle norme vigenti, con effetto
dall’entrata in vigore delle norme regolamentari».

® Nel medesimo comma IV-bis, dell’art. 17 della legge 23 agosto 1988,
n. 400, cit., si prevede: «b) individuazione degli uffici di livello dirigenziale
generale, centrali e periferici, mediante diversificazione tra strutture con fun-
zioni finali e con funzioni strumentali e loro organizzazione per funzioni
omogenee e secondo criteri di flessibilita eliminando le duplicazioni funzio-
nali; c) previsione di strumenti di verifica periodica dell’organizzazione e dei
risultati; d) indicazione e revisione periodica della consistenza delle piante ot-
ganiche; e) previsione di decreti ministeriali di natura non regolamentare per
la definizione dei compiti delle unita dirigenziali nell’ambito degli uffici diri-
genziali generali». Un intervento parlamentare sulla materia & garantito dalla
previsione che gli schemi di regolamento debbano essere trasmessi «alla Ca-
mera dei deputati ed al Senato della Repubblica perché su di essi sia espresso
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Per lo svolgimento delle funzioni di inditizzo politico-
amministrativo al Ministro & consentito di avvalersi di quello
che in passato era definito come «gabinetto particolare», oggi
«uffici di diretta collaborazione»'! (o anche uffici di szafp.

I previsti regolamenti dovrebbero dunque ridefinire il
ruolo dei gabinetti e delle segreterie particolari che, divenuti
uffici di diretta collaborazione con il Ministro, sono chiamati a
supportare il Ministro (organo di direzione politica). La colla-
borazione dovra concentratsi sull’emanazione di direttive ge-

nerali per I'attivitd amministrativa e la gestione, che definisca-
no gli obbiettivi, le priorita, i piani ed i programmi’* e ne affi-

il patere delle Commissioni parlamentari competenti per materia entto trenta
giorni dalla data della loro trasmissione. Decorso il termine senza che i pareri
siano stati espressi, il Governo adotta comunque i regolamenti»,

™ Art. 14, comma 11, del d.lg. n. 29 del 1993, cit., come mod. dal d.lg. n.
80 del 1998, cit. L. TORCHIA, I/ riordino dell amministrazione centrale: criteri,
condizéioni e struments, cit., 704, che sottolinea come, al di 1a della disciplina
minimale che verra dettata, si lasci un’«ampia possibilita di scetta e di diffe-
renziazione ai titolari dell’indirizzo politico». L. CARBONE, . CARINGELLA,
M, D’ADAMO, M.L. MADDALENA, F. ROMANO, C. SILVESTRO, La riforma
dell’ amministrazione dello Stato, cit., 88 e s.

72 11 Ministro & chiamato ad esercitare tali funzioni, secondo quanto spe-
cificato dall’art. 14, comma I, del d.lg. n. 29 del 1993, cit., come mod. dal
d.lg. n. 80 del 1998, cit., cd in particolare: «a} definisce obiettivi, priorita, pia-
ni e programmi da attuare ed emana le conseguenti direttive generali per
Dattivita amministrativa e per la gestione; b) effettua, ai fini dell’ademnpimento
dei compiti definiti ai sensi della lettera a), I'assegnazione ai dirigenti preposti
ai centri di responsabilitd delle rispettive amministrazioni delle risorse di cui
all’articolo 3, comma 1, letteta ¢), del presente decreto, ivi comprese quelle di
cui all’articolo 3 del decreto legislativo 7 agosto 1997, n. 279, ad esclusione
delle risorse necessarie per il funzionamento degli uffici di cui al comma 2;
provvede alle variazioni delle assegnazioni con le modalitd previste dal mede-
simo decteto legislativo 7 agosto 1997, n. 279, tenendo altres! conto dei pro-
cedimenti e subprocedimenti attribuiti ed adotta gli altti provvedimenti ivi
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dino I'attuazione allattivits dj gestione dei dirigenti’,

Con tale disciplina si intende superare il problema susci-
tato.dalla costituzione dei Gabinetti particolari che proprio
per il Rarticolare rapporto fiduciario con il Ministr.o,’ fin dalla
éoro prima costituzione, hanno suscitato contrasti, come signi-

1cat1vamer1:ce testimoniato quando, ad inizio Novecento, si
prevedev.a, in legge, che gabinetti e segreterie particolari <<r;on
possono intralciare I'azione normale degli uffici amministrativi
ne sostituirsi agli stessi»’*,

La razionalizzazione delle strutture oggi «definite di di-
retta collaborazione col Ministro» e delle segreterie particolari
dei Sottosegretari dovrebbe evitare che siano assunte dall
staff le competenze degli uffici di Zze. °

. L’esclusiva attribuzione al Ministro delle funzioni di indj-
1izzo %)olitico—amministrativo (policy making”) ne determina in-
dubbiamente una maggiore articolazione ed una piti precisa e
pul.ltuale definizione per consentire un reale controllo e valy-
tazione det risultati dei dirigenti nell’attuazione delle direttive,

prcv1s(t11.». jh{tto cio deve avvenire «periodicamente, e comunque ogni anno
enltlrob teci giorni dalla data di entrata in vigore della legge di bilancio, anche
sulla base delle proposte dei dirigenti di cui all’articolo 16, ’

B
S. AMOROSINO, Note sz aleune configurazioni reali dei rapporti tra di-

rezione politica e divigenza amministrativa nel contesto #taliano, cit., 1151 e s.:
’ .

Corte dei conti, sez. contr 13 giu
’ s 8 - 1 ; ] A
Coms Staro ooy o2 o glugno 1997, n, 92, Min. ben: culturals, in

74 .
Art, 1, 1. 8 aprile 1906, n. 109, cit.; art. 2, r.d.L 10 luglio 1924, n

| 1100, conv. nella 1. 21 marzo 1926, n. 597, cit.

75 . . .
L. TORCHIA, I/ nuovo ordinamento dei ministesi: le disposizioni genera-

U (articoli 1-7), i . ; 2
cit., 143, ), in A. PAINO - L. TORCHIA (a cura di), La réforma del governo,
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Di qui I'esigenza di utilizzare uffici di diretta collabora-
zione che sembrano perdere il ruolo di «collaborazione per-
sonale», benché si accentui il carattere fiduciario quantomeno
nella scelta della figura di vertice di tali uffici’®. Alla direzione
puo essere infatti preposto un fiduciario del ministro, scelto
per la specifica competenza tecnica, ma senza vincoli a parti-

colari qualifiche formali.
A tali uffici sono inoltre assegnati, nei limiti stabiliti dallo

stesso regolamento: dipendenti pubblici anche in posizione di
aspettativa, fuori ruolo o comando; collaboratori assunti con
contratti a tempo determinato disciplinati dalle norme di di-
ritto privato; esperti e consulenti per particolari professionali-

ta e specializzazioni, con incarichi di collaborazione coordina-

ta e continuativa’’.

La medesima norma prevede che: «con lo stesso regola-
mento si provvede al riordino delle Segreterie particolari dei

76 L. TORCHIA, Il nuovo ordinamento dei ministeri: le disposizioni genera-
Iz (articoli 1-7), in A. PAINO - L. TORCHIA (a cura di), La #iforma del governo,

cit., 144.

77 Art. 14, comma 11, del d.lg. n. 29 del 1993, cit., come mod. dal dlg. n.
80 del 1998, cit., ove si specifica che: «Per i dipendenti pubblici si applica la
disposizione di cui all’articolo 17, comma 14, della legge 15 maggio 1997, n.
127». Inoltre «Con decreto adottato dall’autoritd di governo competente, di
concerto con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione eco-
nomica, ¢ determinato, in attuazione dell’articolo 12, comma 1, lettera n),
della legge 15 marzo 1997, n. 59, senza aggravi di spesa e, per il personale di-
sciplinato dai contratti collettivi nazionali di lavoro, fino ad una specifica di-
sciplina contrattuale, il trattamento economico accessorio, da corrispondere
mensilmente, a fronte delle responsabilita, degli obblighi di reperibilita e di
disponibilita ad orari disagevoli, ai dipendenti assegnati agli uffici dei Ministri
¢ dei Sottosegretari di Stato. Tale trattamento, consistente in un unico emo-
lumento, ¢ sostitutivo dei compensi per il lavoro straordinario, per la produt-
tivita collettiva e per la qualitd della prestazione individuale».
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Sottoseg'ret‘ari di Stato», in tal modo esaurendo il quadro del]
nuova disciplina degli uffici che devono collaborare alla def'a
nizione delle direttive, dei piani e dei programmi vol 'ez
orientare Vattivita amministrativa dj gestione. e
Sl.prevede che, con Pentrata in vigore del regolament
«autorizzato», siano «abrogate le norme del regio decret \
legge %O .l}lglio 1924, n. 1100, e successive modificazioni ea io~
tffgl‘.aZI'OnI, ed ogni altra norma riguardante la costituzione 11)
dlSCl[?llna dei Gabinetti dei Ministri e delle Segreteri parti
colari def' Ministri e dei Sottosegretari di Statox’® S
Gabil:k:ll 'azlte.sa i preyede che il pe'rsonale in servizio presso j
Abinetti dei Ministri e le Segretetie particolari dej Ministri e
dei .Sotto'seg.retari di Stato”, fermi restando j rispettivi prov-
v.edlmentl di assegnazione aj prederti uffici, transiti nelpc .
tingente .dégli uffici «di diretta Coll.elborazio;le»80 e si ép Iiin-
no a tl‘lt.tl 1 Ministri, compresi i Ministri senza portafo lll)o ? -
disposizioni sulla costituzione dei Gabinetti e delle Seg{iete’ri:

particolari di cui al d.I. 10 luglio 1 .
modificazioni. g0 1924, n. 1100, e successive

78
Art. 14, comma 11, ultim )
mod. dal dlg. 1. 80 dul e a parte, del d.lg. n. 29 de} 1993, cit., come

“D. lg n 80 del 1998, cit., art, 45, comma 13 ffici i
> 1. 50 del | » CIt., art, 45, » «utlici istituiti il re-
%8l9ajmento dx‘ cui all ar'ncolo 14, comma 2, del decreto legislativo ;Cf(;ggl i
» 1. 29, come modificato dal presente decreto, e




178 CAPITOLOIV

Di interesse ritorna la prescrizione che il «personale ad-
detto ai Gabinetti ed alle Segreterie particolari pud essere
scelto fra estranei alle amministrazioni pubbliche in misura

; 8
non superiore a un terzo»' .,
Si pud tilevare come il tentativo di bloccare Yaccesso

dall’esterno a tali uffici sia risultato vano, poiché il Ministro
tende a scegliere i soggetti con cui collaborare direttamente

fuori dal suo dicastero.
Ancora di recente la riforma dell’organizzazione del Go-

verno® ha precisato i principi e criteri direttivi, cui devono at-
tenersi i ricordati regolamenti di «delegificazione»®: «a) attri-
buzione dei compiti di diretta collaborazione secondo criteri

81D, Ig. n. 80 del 1998, cit., art. 45, comma 13, ove si precisa che: «Limi-
tatamente alla durata dell’incarico, ai dipendenti delle amministrazioni pub-
bliche chiamati alle cariche di cui al comma 1 dell’articolo 158 della legge 11
luglio 1980, n. 312, & assicurato lo stesso trattamento economico complessivo
spettante agli estranei all’amministrazione dello Stato chiamati a ricoprite le
cortispondenti cariche. E fatto salvo I'eventuale ‘trattamento economico pilt

favorevole spettante»,

81D, 1g. 30 luglio 1999, n. 300, Riforma dell’ organizzazione del Governo,
a norma dell’articolo 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59, che prevedeva alla
lett. a), la delega al Governo ad emanare uno o pitt decreti legislativi recanti
«a) razionalizzare I'ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri e
dei Ministeti, anche attraverso il riordino, la soppressione e la fusione di Mi-
nisterd, nonché di amministrazioni centrali anche ad ordinamento autonomo.

® Art. 7, comma II, d. Ig. 30 luglic 1999, n. 300, cit., che al I comma
prevede: «1. La costituzione e la disciplina degli uffici di diretta collaborazio-
ne del ministro, per Iesercizio delle funzioniad esso attribuite dagli articoli 3
e 14 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 e successive modificazioni
ed integrazioni, 'assegnazione di personale a tali uffici e il relativo trattamen-
to economico, il riordino delle segreterie particolari dei sottosegretari di Sta-
to, sono tegolati dall’articolo 14, comma 2, del decreto legislativo 3 febbraio

1993, n. 29»,
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c}.le consentano Pefficace e funzionale svolgimento dei compii
di defmmone degli obiettivi, di elaborazione delle politiplit'l
pubbliche e di valutazione della relativa attuazione e dfc:]le
cc.)m:ie.sze. a.tti\{ité di comunicazione, nel rispetto del princf
i)tliznel»sqstmzmne tra funzioni di indirizzo e compiti di ge-
‘ ‘Il regolamento dovri assicurare Passolvimento dei compi
ti d1‘ Supporto per Iassegnazione e la tipartizione delle risof k
ai dirigenti preposti ai centsi dj responsabilitd® | che div s
oggetto di trattativa in relazione agli obbiettivi préfissati o
Per la verifica del raggiungimento dei risultati prefi.ssati i
prevede I'«organizzazione degli uffici preposti al controllo i .
tetno frli direrta collaborazione con jl ministro, secondo lo :in
sposizioni qel flecreto legislativo di riordino e’ potenziam?:ntlc;
dei meccanismi e strumenti di monitoraggio e valutazione dej
costi, <.ie1 rendimenti e dei risultati dell’attivita svolta dall
amministrazioni pubbliche, in modo da assicurare if corrette
ed efficace svolgimento dei compiti ad essi assegnati dalla le .
ge, an'che attraverso la provvista di adeguati mezzi finanziafi-
organizzativi e personali»36. -
.Inoltre si intende riorganizzare il settore giuridico-legi-
slativo per assicurarne il raccordo permanente con l’éttiv;(gté

&
V. CERULLI IRELLY, Corso di dirirre amministrativo, Torino, 2000, 194 es,

85
et dzgirtc.ozz,‘ pclct):ncgnzlulgi,) cc)il.‘tlg. 301}uglio 1999, n, 300, cit., lett. b) «assolvi-
0 d O per l'assegnazione e la ripartizione delle i

. . - . . i ms -'

(Sj(; :rxe;ic:rllggnltl brepostt ai centri di responsabilita, aj sensi dell’articolo 3 cci);]

Corcto :{gflestz:;:g Zi Zgﬁsto 199.?, nff"279, anche in funzione della verifica della
: ett appositi uttici, nonché del compito o i

sviluppo dei sistemi informativis. ‘ e compito df promorione ¢

%
- Art, 7, comma IT, lett. c), d. Ig. 30 luglio 1999, n. 300, cit,
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normativa del Parlamento, nonché ’elaborazione di testi
normativi del Governo®’. '

Si vuole garantire la valutazione dei costi de‘:lla 1.'e.g\01a210-
ne, la qualita del linguaggio normativo, l’apphcab‘ﬂua delle
norme introdotte, lo snellimento e la semplificazmne. de'}la
normativa, la cura dei rapporti con gli altri 01:ga'ni costituzio-
nali, con le autorit indipendenti e con il Conmgl%o di St.ato:

Infine si prevede che, per la realizzazione .de1 sopraindica-
ti compiti, I'incarico di Capo degli uffici di dlre‘Eta c.ollabora-
Jione con il Ministro e delle segreterie particolari dei Sottose-
gretari di Stato possa essere affidato ad e§p.erti d‘otatigdi eleva-
ta professionalitd, anche estranei all’ammmlstra}zmne g

La Presidenza del Consiglio dei Ministri ha dt recente
predisposto la disciplina di tali uffici, con d.p.c.m..4 agosto
2000, Ordinamento delle strutture generali della. P;feszdenza a{e{
consiglio dei Ministri, ove si & previsto che costituiscono uffici

di diretta collaborazione del Presidente: «a) l'ufficio di segre-
teria del Presidente; b) 'ufficio stampa e del portavoce 'd.el
Presidente; ) ufficio del consigliere diplomatico; d) l'ufficio
del consigliere militare™. '
Per quanto concerne gli uffici di diretta co‘llaborazwne
dei Ministri senza portafoglio e dei Sottosegretari «presso» la

% Art. 7, comma II, lett, d) del d. lg. 30 luglio 1999, n. 300, cit. L.
CARBONE, F. CARINGELLA, M. IYADAMO, M.L. MADDALENA, F. ROMANO,
C. SILVESTRO, La riforma dell amministrazione dello State, cit., 90 e s.

8 Art. 7, comma II, lett. ¢), d. lg. 30 luglio 1999, n. 300, cit.

¥ Art. 2, comma 11 ¢ IV, d.p.c.m. 4 agosto 2000, cit., che ha sostituito il
precedente d.p.c.m. 15 aprile 2000, cit. Per un’originale analisi degli uffici di
diretta collaborazione dei ministri nelle recenti riforme: G. VETRITTO, Gabi-
netti e uffici legislativi ministeriali tra storia e dato normatwo, n Rw. trim. di
sctenza dell’ amministrazione, 2000, in corso di pubbl,
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Presidenza del Consiglio si fornisce un’indicazione che fa sal-
va la possibilita di ridefinirne successivamente la struttura ela
composizione, con appositi d.p.c.m. su proposta dei Ministri
o dei Sottosegretari interessati’,

Si € previsto che i Ministri senza portafoglio siano coa-
diuvati dall'ufficio di gabinetto, dal settore legislativo, dalla
segreteria particolare e dall’ufficio stampa, mentre gli uffici di
diretta collaborazione del Sottosegretario «allas Presidenza e
dei Sottosegretari «presso» la Presidenza, con delega di fun-
zioni da parte del Presidente, consistano nella segreteria parti-
colare, organizzata secondo modalita analoghe a quella dei
Ministri senza portafoglio, e nella segreteria tecnica®,

Infine per i Sottosegretati «presso» la Presidenza, con
delega di funzioni da parte dei Ministri senza portafoglio si &
previsto che possano avvalersi di una segreteria particolare®,

La segreteria particolare ¢ diretta dal segretario particola-
re e si avvale di sei dipendenti appartenenti all’area funzionale
B, o livello equiparato, che possono essere dipendenti pubbli-
ci anche in posizione di aspettativa, fuori ruolo o comando;
collaboratori assunti con contratti a tempo determinato disci-
plinati dalle norme di diritto privato; esperti e consulenti per

patticolari professionalita e specializzazioni, con incarichi di
collaborazione coordinata e continuativa®, In ogni caso si am-
mette che un terzo del personale possa essere scelto tra estra-
nei alla pubblica amministrazione.

*D.p.c.m. 4 agosto 2000, cit., art, 6, comma L.
%! Att. 6, comma IL, VII, d.p.c.m. 4 agosto 2000, cit.
2 Art. 6, comma VIII, d.p.c.m. 4 agosto 2000, cit.

» Categorie indicate dall’art. 14, comma II, del decreto legislativo 3
febbraio 1993, n. 29, cit.
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La segteteria tecnica & coordinata da un dirigente di pri-
ma o seconda fascia, o equiparato, e dispone di quattro di-
pendenti dell’area B, o livello equiparato, ed anche in questo
caso & riconosciuta la possibilita di scegliere un terzo del pet-
sonale tra estranei alla pubblica amministrazione.

Il Sottosegretario pud attribuire il compito di coordinare
il complesso degli uffici di diretta collaborazione, formati da
circa dodici persone, al capo della segreteria patticolare o al
capo della segreteria tecnica,

Sono stati approvati anche gli schemi di regolamenti di
organizzazione di altri Ministeri™ ove si prevede che per
Pespletamento delle funzioni del Ministero siano istituiti uffict
di diretta collaborazione che ricomprendano la Segreteria del
Ministro, le Segreterie dei Sottosegretari di Stato, il Gabinetto
del Ministro, I'Ufficio legislativo, I'Ispettorato generale, il Ser-
vizio di controllo interno, 'Ufficio per il coordinamento del-
P’attivita internazionale, I'Ufficio stampa ed informazione™.

Tali uffici esercitano le funzioni di supporto all’organo di
direzione politica e di raccordo tra questo e I’'amministra-
zione, collaborando alla definizione degli obiettivi e all’ela-
borazione delle politiche publsliche, nonché alla relativa valu-

* Ad esempio lo Schema di Decreto del Presidente della Repubblica re-
cante Regolamento di organizzazione del ministero della Giustizia, approvato
dal Consiglio dei Ministri del 4 agosto 2000, e del Ministero per i Beni e le
attivitd culturali (bozza del 23 febbraio 2000) e prima ancora del Ministero
del Tesoro.

% Art. 3, Schema d.p.r. Regolamento di organizzazione del ministero del-
la Giustizia, cit., ove si prevede che sono uffici di gestione amministrativa; il
Dipartimento per gli affari di giustizia; il Dipartimento dell’organizzazione
giudiziaria, del personale e dei servizi; il Dipartimento dell’amministrazione
penitenziaria; il Dipartimento per la giustizia minorile.

R
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tazione e alle connesse attivita di comunicazione, con parti-
colare tiguardo all’analisi dell'impatto normativo, -all’analisi
costi-benefici e alla congruenza tra obiettivi e risultati®®,

Si precisa altresi che i Sottosegretari di Stato nello svol-
gimento delle funzioni e dei compiti delegati, si avvalgono
dell’Ufficio di Gabinetto e dell’Ufficio Legislativo.

Per quanto concerne le Segreterie dei Sottosegretari di
Stato si prevede I'applicazione delle medesime disposizioni
che riguardano la Segreteria del Ministro, con la conseguenza
che anche 1 Sottosegretari dispongono di una segreteria che
svolge attivita di supporto all’espletamento dei loro compiti,
provvedendo al coordinamento dei relativi impegni ed alla
predisposizione ed elaborazione degli elementi per i loro in-
terventi, attraverso il necessario raccordo con gli uffici di di-
retta collaborazione ed i dipartimenti. I.a Segreteria dei Sotto-
segretari di Stato cura I'agenda e la corrispondenza privata,
nonché i loro rapporti personali con gli altri soggetti pubblici
o privati in ragione del loro incarico istituzionale.

Tali prime attuazioni della disciplina degli uffici di diretta
collaborazione evidenziano le difficoltd di una razionalizza-
zione che pare verificabile solo in relazione all’effettivo impie-
go della collaborazione di tali uffici.

4. La necessitd di ridefinire la figura ed il ruolo dei Sottose-
gretari di Stato in relazione all attribuzione al Ministro dei
compiti di direzione e controllo. La necessitd di mantenere una
collaborazione parlamentare. L’eventuale attribuzione di nuove

9%
' Art 4_, Schema d.p.r. Regolamento di organizzazione del ministero del-
la Giustizia, cit. '
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e differenti funzioni ed il viconoscimento di una maggiore legit-
timazione politica ovvero l'introduzione di nuove figure di Se-
gretari di Stato o Vice Ministri. — Risulta evidente la necessita
di ridefinire il ruolo dei Sottosegretari di Stato nell’ordina-
mento vigente, in relazione alla complessita del loro rapporto
con il Governo, il Parlamento ed i Ministri.

In particolare, la modificazione delle funzioni del Mini-
stro nei rapporti con la struttura amministrativa comporta la
necessita di ridelineare il ruolo di collaborazione del Sottose-
gretario di Stato interna al dicastero.

Tale collaborazione non pare pit volta a sgravare il Mini-
stro di alcuni «affari del Ministero» ed alla firma dei relativi
atti, ma deve essere focalizzata sull’attivita politica di defini-
zione delle direttive e dei programmi in attuazione dell’indi-
tizzo politico-amministrativo del Governo.

1I ruolo del Sottosegtetario di Stato non puod che divenire
«politico-amministrativo», con esclusione di ogni attivita di
gestione, ove la delegazione della firma pud riguardare sola-
mente i programmi e le direttive rivolte agli organi di gestione.

1l Sottosegretario di Stato nei rapporti con tali organi de-
ve assumere il ruolo «politico» della direzione, come anche
quello del controllo e della verifica dei risultati.

In tal modo egli diviene a pieno titolo collaboratore del
Ministro” e del Governo, esponendo e difendendo I'indirizzo

7 LLa Corte dei conti considera gli atti con i quali si conferiscono dele-
ghe di funzioni a favore dei sottosegretari di Stato come direttive generali per
I'inditizzo e lo svolgimento dell’azione amministrativa, in quanto tali soggetti
al controllo preventivo di legittimita della Corte dei conti ai sensi dell’art. 3,
comma J, lett. b), . 14 gennaio 1994, n. 20: Corte dei conti, sez. contr., 22
gennaio 1997, n. 9, in Cons. Stato, 1997, II, 670, considera che tali atti non
rientrerebbeto fra gli atti di programmazione compottanti spese.
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politico avanti alle Camere, nelle discussioni parlamentari e
definendo, per quanto di competenza, le linee di programma-
zione e direzione per le strutture di gestione amministrativa,
chiamate ad «inverare» tale inditizzo politico-amministrativo.

In relazione alle funzioni occorrerebbe definirne il nume-
ro, anche valutando una possibile differenziazione delle fun-
zioni: di collaborazione nell’attivitad parlamentare, a taluni, e
di supporto nell’attivita interna al dicastero di indirizzo politi-
co-amministrativo, ad altri, in relazione alle specifiche compe-
tenze tecniche.

Le riforme avviate possono condurre all’attribuzione di
nuove funzioni ai Sottosegretari di Stato ed alla loro radicale
trasformazione, come pure all'introduzione di nuove figure di
«Segretari di Stato» o «Vice Ministri», che li possono affian-
care o sostituire, sull’esempio di altri ordinamenti.

Nella prospettiva indicata si colloca il recente disegno di
legge del Governo che ha previsto tale differenziazione attri-
buendo ad alcuni Sottosegretari di Stato, denominati «vice
Ministri», la direzione di strutture dipartimentali all’interno
dei Ministeri come ridisegnati dalla ricordata riforma®,

Si prevede infatti che «all’articolo 10, comma 3, della leg-
ge 23 agosto 1988, n. 400, sono aggiunti, in fine, i seguenti pe-
riodi; “A non piu di dieci sottosegretari possono essere attri-
buiti, con delega del Ministro competente approvata dal Con-
siglio dei ministri, su proposta del Presidente del Consiglio
dei ministri, poteri di indirizzo politico relativi all'intera area
di materie omogenee attribuita ad una o piu strutture dipar-
timentali ai sensi dell’articolo 5 del decreto legislativo 30 lu-

% Attuata con i d. lg. 30 luglio 1999, n. 300 e 303, cit.
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glio 1999, n. 300. I sottosegretari cosi delegati assumono la
denominazione di vice Ministti”»”.

L obbiettivo & quello di creare una figura di SottosegreFa-
tio delegato piu autorevole'™ e con una piu forte 1eg.'1ftimaz1o-
ne politica dal momento che la delega non sarebbe piti un atto
del Ministro, ma dovrebbe essere approvata dal Consiglio dei
Ministri. o

In tale prospettiva si prevede espressamente la poss1bd1Fa
che i nuovi vice-Ministri partecipino alle sedute del Consiglio
dei Ministri per riferire su argomenti e questioni attinenti alla
materia loro delegata, ma senza diritto di voto'®, in conso-
nanza con ’esperienza, sopra esaminata, di altri ordina.ment}.

L’ampia delega di funzioni al nuovo Sottosegretario - vice
Ministro non potrebbe in ogni caso limitare la responsabilita
del Ministro degli atti del dicastero di cui all’art. 95, comma
11, Cost.’®,

? Art. 1, comma I, disegno di legge presentato alla Camera dei Deputati
dal Presidente del Consiglio dei Ministti e dal Ministro per la funzione pubbli-
ca, di concerto con il Ministro petle riforme istituzionali, il 4 gennaio 2001, Nor-
me in materia di disciplina dell’attivita di Governo (progetto di legge n. 7518).

1% Nella relazione al citato d.d.l. si precisa che la scelta di potenziare le
funzioni di alcuni Sottosegretari di Stato si giustifica anche in relazione alla
rappresentanza del Governo in sede di Unione europea ex art. 203, comma [
(ex articolo 146), Trattato Ce, ove si prevede che: «Il Consiglio & formato da
un rappresentante di ciascuno Stato membro a livello ministetiale, abilitato ad
impegnare il governo di detto Stato membro».

100 Art. 1, comma 11, d.d.l. 4 gennaio 2001, cit.: «All’articolo 10, comma
4, della legge 23 agosto 1988, n. 400, & aggiunto, in fine, il seguente periodo:
“T vice Ministri di cui al comma 3 possono essere invitati dal Presidente del
Consiglio dei ministri d’intesa con il Ministro competente, a partecipare alle
sedute del Consiglio dei ministri, senza diritto di voto, per rifetire su argo-
menti e questioni attinenti alla materia loro delegata”».

12 1] Governo ha presentato il seguente emendamento al citato d.d.l:

IRAPPORTI CON IL MINISTRC QUALE ORGANO AMMINISTRATIVO 187

La ridefinizione della figura e del ruolo del Sottosegreta-
rio di Stato, come evidenziato anche dal citato d.d.l., diviene

fondamentale anche per I'attuazione dell’intervenuta riforma
del Governo.

In fondo ¢ inattuale anche la denominazione: «Sottose-
gretari di Stato» per la derivazione dalla qualificazione, ormai
superata, dei Ministti come «Segretari di Stato».

Una circolare della Presidenza del Consiglio dei Ministri
del 1985'® invitava infatti a non pitt utilizzare tale qualifica-
zione per indicare i Ministri, al tempo ancora rinvenibile in
talune norme'™ e nella prassi, in quanto del tutto superata
nell’ordinamento costituzionale vigente.

art. 1, Sostituire il comma 1 con il seguente: «1. All’articolo 10, comma 3, della
legge 23 agosto 1988, n. 400, sono aggiunti, in fine, i seguenti periodi: “A non
pit di dieci sottosegretari pud essere attribuito il titolo di vice Ministro, se ad
essi sono conferite deleghe relative all’intera area di competenza di una o pity
strutture dipartimentali. In tal caso la delega, conferita dal Ministro compe-
tente, ¢ approvata dal Consiglio dei Ministri, su proposta del Presidente del
Consiglio dei ministri. Resta ferma la responsabilitd politica del Ministro per
tutti gli atti del suo dicastero ai sensi dell’articolo 95 della Costituzione”».

19 Circolare 12 dicembre 1985 della Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri, in G.U. 19 dicembre 1985, n. 298, che ha disposto 'eliminazione dell’e-
spressione «Segretario di Stato», ritenuta «del tutto superata nell’ordina-
mento costituzionale attuale», ricorda che tale circolare & dovuta al Sottose-
gretario di Stato G. Amato e che in occasione della sua emanazione si pose il
problema della denominazione dei Sottosegretati di Stato: L. CIAURRO, voce
Sottosegretario di Stato, in Enc. dir., vol. XLIII, cit., 178.

109 Ad esempio I'att. 2, comma I, della 1. 8 aprile 1952, n. 212, Revisione
del trattamento economico dei dipendents statali, prevedeva che: «Ai Ministri
Segretati di Stato ed ai Sottosegtetari di Stato ¢ attribuito uno stipendio pari
al trattamento economico complessivo previsto, rispettivamente, per il perso-
nale dei gradi I e II dell’ordinamento gerarchico. Al Presidente del Consiglio
dei Ministri spetta lo stipendio fissato dal precedente comma per i Ministri
Segretari di Stato, maggiorato del 50 per cento»,
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Se pare necessaria la modifica della qualificazione dei
«Sottosegretari di Stato», storicamente superata, ancor pin
urgente risulta la ridefinizione delle relative funzioni nel qua-
dro della riforma dell’organizzazione amministrativa.
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