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11 ruolo del Prefetto in Italia
di Michele Penta, Segretario Generale dell’ ANFACI

Autorita, illustri ospiti, cari colleghi, mi ¢ stato affidato il gradito compito di svolgere un
breve intervento illustrativo sul ruolo del Prefetto in Italia.

Mi accingo, quindi, ad adempiere a tale compito, proponendo nell’odierna sessione, alcune
riflessioni sullo specifico tema, orientandole in particolare sul ruolo del Prefetto quale
garante della coesione sociale, istituzionale e territoriale.

Ruolo che, in aderenza al vigente quadro normativo, sollecita oggi pitt che mai spunti di
ampio dibattito.

Il nuovo assetto delle Prefetture, con 1’attribuzione al Prefetto di rafforzate funzioni di
coordinamento e raccordo, costituisce uno dei piu significativi aspetti della riforma che
negli ultimi quindici anni ha coinvolto la pubblica amministrazione. Esso ha segnato il
passaggio ad una rinnovata visione del rapporto tra cittadini e pubblici poteri, in seno al
quale 1 primi si sono trasformati in interlocutori attivi del referente pubblico.

In un quadro ordinamentale profondamente modificato, la figura del Prefetto, conferma la
sua tradizionale capacita di adattamento a scenari istituzionali in continua evoluzione.

Con 1 provvedimenti legislativi dal 2004 in poi si ¢ definito il ruolo del Prefetto mediante
I’attribuzione di compiti di coordinamento dell’attivita amministrativa degli uffici periferici
dello Stato sul territorio, anche al fine di garantire I’attuazione del principio, di leale
collaborazione tra lo Stato e le Autonomie territoriali.

L’intreccio funzionale della “rappresentanza generale del Governo” con il “coordinamento
delle pubbliche amministrazioni statali sul territorio” e 1 compiti di “collaborazione a favore
delle regioni e degli enti locali” fa si che il Prefetto divenga ora piu che in passato a polo di
aggregazione e centro di imputazione della responsabilita di promuovere e facilitare il
dialogo e la coesione sociale ed istituzionale tra 1 soggetti della Repubblica presenti sul
territorio.

Coordinamento e potere sostitutivo sono gli strumenti di cui il Prefetto dispone per
garantire la realizzazione dell’interesse generale e dell’interesse nazionale, parametri di
regolazione dei rapporti tra 1 diversi livelli di governo sul territorio.

Invero, le funzioni di indirizzo e coordinamento in sede locale hanno acquisito una nuova e
piu rilevante valenza dopo la riforma costituzionale del 2001 che ha rafforzato la necessita
di valorizzare la presenza dello Stato tra le istituzioni locali riportando le residue
competenze statali ad un unitario punto di forza attorno a cui ricostruire una rete sul
territorio.

Lattribuzione di funzioni amministrative e potesta decisionali agli Enti Locali, ha reso
ancor piu necessaria la titolarita in capo al Prefetto di compiti di raccordo e coordinamento,
in una ottica di forte interazione tra lo Stato e le Autonomie .



In questo contesto l’istituto prefettizio per la sua connotazione di organo di chiusura
dell’ordinamento, dedito al perseguimento dell’interesse generale e garante della unitarieta
complessiva del sistema di governo del Paese, oggi piu plurale in quanto a centri di
governo a livello locale, ¢ I’interlocutore naturale della Societa civile nell’affrontare quelle
problematiche che possono ingenerare all’interno di essa fratture e contrapposizioni
profonde.

In tale ambito esso svolge anche una funzione essenziale di ultima istanza alle richieste che
altrove non trovano risposta o alle problematiche che in altre sedi non trovano collocazione.
Il Prefetto non si limita, infatti, solo a garantire 1’ordine e la sicurezza pubblica ed il
funzionamento degli Enti Locali, cosi come, in generale, la legalita della azione
amministrativa degli uffici statali nella provincia ma, nella sua veste di organo di
amministrazione generale , si fa carico di vigilare e di operare affinché si mantengano
effettive tutte le altre condizioni necessarie allo sviluppo e al progresso sociale del territorio
in cui opera.

Tutto questo nell’ambito dei valori costituzionali, che sono, pertanto, 1 valori di riferimento
della comunita nazionale.

Tra le condizioni fondamentali vanno evidenziate una diffusa e consapevole cultura della
legalita e della responsabilita; una fiducia effettiva nella cultura del dialogo; una solidarieta
che si traduce nell’applicazione costante dei meccanismi di partenariato sociale ed
istituzionale.

Ecco perché il Prefetto, rappresentante del Governo sul territorio, espressione dello Stato a
diretto contatto con 1 cittadini, ¢ I’istituzione che piu di altre ¢ stata chiamata, nei diversi
contesti storici ed istituzionali, a tutelare ed a promuovere, come un bene proprio della
democrazia, la coesione sociale.

Tale ruolo egli svolge in coerenza con la sua antica vocazione al servizio della comunita
nell’interesse generale.

Il tutto grazie ad una professionalita caratterizzata dalla capacita di analisi, dalla neutralita
della posizione, dalla ricerca dell’equilibrio complessivo del sistema , dall’interpretazione
fedele delle esigenze e dei bisogni dei cittadini, dall’attitudine al dialogo e alla mediazione.

E’ evidente che tale funzione di promozione e tutela della coesione sociale viene svolta dal
Prefetto con attenzione complessiva ed armonica a tutti gli aspetti che interagiscono con
essa; economici, istituzionali, della sicurezza e della vita civile.

In questa sede, si ritiene di evidenziare gli ambiti di attivita piu peculiari a quest’ultima
correlazione, soffermandosi, in primo luogo, su quelli istituzionalizzati, quali:

- la garanzia della legalita amministrativa;

- la mediazione dei conflitti sociali;

- la salvaguardia dei servizi pubblici essenziali;

- la tutela dei diritti civili, compresi quelli delle confessioni religiose e di
cittadinanza;

- latutela delle norme, della riservatezza e degli altri diritti della personalita;

- la tutela e sostegno economico di categorie protette anche in collaborazione con
I’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per 1 Rifugiati, 1’Organizzazione
Internazionale delle Migrazioni ed altre organizzazioni internazionali o di settore;

- I’immigrazione, soggiorno ed accoglienza di cittadini extracomunitari;

- la tutela dei minori;



- la promozione dell’integrazione socio-culturale degli immigrati e del grado di
fruizione dei servizi pubblici;
- la tutela di minoranze etniche e linguistiche;
- gli interventi sul disagio giovanile.
Molte di queste funzioni, rafforzate dalla posizione di neutralita che il Prefetto riveste
nell’ordinamento, ne sottolineano il suo essere strumento di garanzia dei diritti civili e
sociali.
Esso rappresenta un difensore dei cittadini, vigile nel contrastare ogni forma di
discriminazione fra gli stessi cittadini o nei loro confronti.
Altre funzioni ne evidenziano la veste di promotore del benessere sociale e della
integrazione delle categorie piu deboli, delle minoranze e degli stranieri, nonché di
facilitatore del dialogo tra posizioni diverse e diverse culture nella difficile ricerca
dell’equilibrio e dell’aggregazione.
Vengono poi tutte quelle attivitd non codificate, ma di fatto quotidiane anche informali,
di mediazione e raccordo nei rapporti con associazioni, sindacati, ordini professionali,
organizzazioni di categoria, comitati, gruppi dai piu svariati gradi di rappresentativita di
interessi piu 0 meno generali e finanche di singoli cittadini.
E’ in questo ambito che la societa civile, nelle sue molteplici forme, si rivolge al
Prefetto, quale interlocutore affidabile e neutrale, perché sia garante di patti sociali,
ispiratore di soluzioni che contemperino gli interessi particolari con quelli generali e, in
definitiva, perché “risolva 1 problemi”.
E’ in questo contesto che i localismi piu esasperati vengono ricondotti sulla via di
un’equa solidarieta, con un’azione di concreto contrasto rispetto ai rischi di
disgregazione.
Tuttavia la soluzione si fonda anche su una reale, diffusa consapevolezza del primato
della cultura della legalita, alla cui educazione le istituzioni devono sentirsi fortemente
impegnate.
Tale cultura non va intesa quale mero ossequio formale alla norma, ma come
convinzione profonda che il rispetto delle regole ¢ un interesse proprio della societa
civile, che trova in esso garanzia di una convivenza pacifica e giusta, senso di
appartenenza ad una medesima civilta e, quindi, maggiore coesione al suo interno.
Fondamentale per un’efficace azione di mediazione e di dialogo sociale sono
I’approfondita conoscenza del territorio e delle realta sociali in cui si opera e la capacita
di analisi dei problemi per esse piu vitali.
Mediante I’attivita di “intelligence” ¢ infatti possibile non solo comprendere 1 punti di
criticita della coesione sociale, ma anche prevedere 1’insorgere degli inevitabili conflitti.
E prevedere ¢ il primo passo per prevenire, con un approccio pratico sempre rivolto alla
soluzione concreta di problemi reali, ma con una visione lungimirante che tenga conto
dei risvolti generali e delle conseguenze di lungo periodo.
In questo particolare momento storico , molte sono le sollecitazioni, esterne ed interne
alle nostre comunita, che determinano un incremento di potenziale conflittualita della
societa civile. Basti pensare al lungo e complesso processo di integrazione degli
immigrati regolari, al degrado sociale ed ambientale di alcune zone del paese, alle
difficolta economiche, al crescente relativismo culturale, al terrorismo internazionale,
alla crisi dell’istituto familiare ecc. ecc..



Non a caso, infatti, lo sviluppo della coesione sociale, quale condizione indispensabile
per un’ordinata convivenza civile, ¢ stato considerato come una delle priorita politiche
strategiche per 1’azione del Ministero dell’Interno e delle Prefetture.

In questo ambito sono stati privilegiati 1 progetti rivolti alla conoscenza del territorio ed

al suo utilizzo per lo sviluppo di analisi sociali, con particolare riguardo alla

interpretazione tempestiva dei segnali di fenomeni emergenti ed anche ai fini di

garanzia dei livelli essenziali nelle prestazioni pubbliche.

Particolare attenzione viene riservata alle iniziative in favore del dialogo interreligioso e

della reciproca conoscenza tra culture diverse.

Oltremodo preziosi per 1’attuazione di questo tipo di politiche di coesione, possono

essere gli organismi operativi messi a disposizione del Prefetto per 1’esercizio della sua

funzione di coordinamento, si pensi:

- al Comitato Provinciale per I’Ordine e la Sicurezza Pubblica nel quale sono
ordinariamente trattate le questioni attinenti la sicurezza della comunita locale e
quelle connesse alla prevenzione delle tensioni o conflitti sociali che possono
comportare turbamenti dell’ordine e della sicurezza pubblica in ambito locale;

- al Consiglio Territoriale per I’Immigrazione, organismo che affianca il Prefetto per
’analisi del fenomeno migratorio e per la promozione degli interventi da attuare a
livello locale;

- alla conferenza permanente per il coordinamento delle amministrazioni periferiche
dello Stato, finalizzato al perseguimento degli obiettivi di efficacia, efficienza,
trasparenza e buon andamento dell’attivita amministrativa. Nonché per la funzione
di ausilio al Prefetto ai fini dell’esercizio del potere sostitutivo teso a rimuovere il
pregiudizio derivante dall’inadempimento della Pubblica Amministrazione.

La funzione di presidio della coesione sociale, che abbiamo detto essere connaturata

alla essenza stessa della figura del Prefetto, intesa quale potere-dovere giuridico, non €

mai stata formalizzata in una precisa norma di legge e solo un’eco di essa si ritrova in
leggi che riguardano specifici ambiti di attivita.

Tale mancanza di espressa previsione normativa presenta 1’indubbio vantaggio di non

porre limiti e non vincolare a formalismi 1’esercizio della funzione.

Questa, del resto, come abbiamo ricordato, si radica nella natura generalista e nella

collocazione ordinamentale dell’istituto prefettizio e si legittima quotidianamente

nell’autorita che gli stessi cittadini spontaneamente riconoscono al Prefetto.

Peraltro, nell’attuale assetto istituzionale, federalista e policentrico, la funzione

propulsiva e di intermediazione sociale, trova un limite nel rispetto del sistema delle

autonomie, in rapporto al quale il Prefetto deve sincronizzare e, talvolta, riposizionare il

proprio ruolo, secondo il principio della leale collaborazione.

Nel suo esercizio, percio, il Prefetto deve essere prudente ed accorto, perché una

invasione della sfera delle autonomie sarebbe non solo illegittima, ma inopportuna e

controproducente, potendo innescare sterili conflitti di competenza che non

gioverebbero sicuramente al regolare e pacifico svolgimento della vita democratica
della comunita.

E tuttavia tale funzione propulsiva e di intermediazione sociale si rivela quanto mai

necessaria ed imprescindibile proprio in tale nuovo contesto ordinamentale, che, per il

fatto di prevedere la coesistenza sul territorio di una molteplicita di poteri operanti in

posizione di equiordinazione, ¢ di per sé portatore di potenziali conflittualita.



E’ di conforto constatare che, in questa delicata fase storica ed istituzionale, 1’azione
riequilibratrice ed unificante svolta dai Prefetti, con discernimento e prudenza, trovi
sempre convinto sostegno ed apprezzamento, acquisendo cosi sempre piu
legittimazione sostanziale.

Un sostegno che, partendo dal condiviso presupposto che tale azione ¢ rivolta alla tutela
dell’interesse generale ed ¢, alla fine, garanzia del mantenimento della unita nazionale,
¢ importante non venga mai meno, ma anzi confermata quale espressione propria della
funzione di governo svolta dal Prefetto.

Sembra, dunque, affermarsi sempre piu, cosi come di recente sostenuto del Presidente
di Sezione del Consiglio di Stato, Professor Alessandro Pajno gia Sottosegretario al
Ministero dell’Interno, “un ruolo del Prefetto scaturente dal cambiamento dei rapporti
tra 1 quattro fondamentali assi che contribuiscono ad identificarne la posizione
nell’ordinamento. Il mutamento del rapporto tra politica e amministrazione ci restituisce
un Prefetto piu al servizio della cittadinanza sociale; la progressiva concentrazione
presso le Prefetture delle residue funzioni statali apre la strada ad un Prefetto capace
non solo di coordinare, ma di assicurare 'unitarieta dell’esercizio dei compiti dello
Stato in periferia; il mutamento del rapporto tra centro e territorio va progressivamente
configurando 1 Prefetti come organi di servizio dell’intero sistema plurale; il
progressivo affermarsi del principio di legalita contribuisce a fare del Prefetto il
promotore ed il garante di una legalita non formale”.

In conclusione, si puo affermare che il principio di legalita ha costituito un potente
fattore di trasformazione delle funzioni prefettizie orientandole al risultato e alla
responsabilita.
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