


Presidenza del Consiglio 'dei'Ministi'i
“ SCUOLA SUPERIORE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

T

Sabino Cassese

ad uso jnterno ed esclusive deglf

uffici delfa Pubblica Amministrazione

% 3 _ -

ROMA - ISTITUTO_:.'IPOLIGFIAFICO E ZECCA DELLO STATO - 1982
/ .




; ji ' .
€D *
[ INDICE - SOMMARIO
Premessa .......................... e e, Pag. 1
¢ .
. I - Nozione ed estensione della pubblica amministrazione ............ » 3
1 - Premessa. )
.2 - Amminijstrazioni statali, amministrazion; pubbliche non statali,
' amministraziont private controllate dal potere pubblico.
'E 3 - La pubblica amministrazione secondo la Costituzione e e leggl.
4-La pubblica amministrazione seconﬁo criterl economico-statistici.
5 - Un criterio sostanziale: le regole;d.i gestions.
6 - Diménsioni della pubblica amministrazione.
Il - Vicende storiche deli'amministrazions i [T » 15
1 - Introduzione.
2 -'ll modello Cavour e le modifiche di GCrispi.
. 3 - Le modificazioni slccessive.
3.1 - Il mutamente delle dimensioni.
; 3.2 - Le amministrazioni « parallele »: A} le aziende autonome;
] _ ' B) gli entl pubblici. R
‘ : 3.3 - La finanza.
: 8.4 - |l personale.
4 - Conclusioni.
“ Il - Le amﬁinistrazioni nella Costituzione............... S 40
c 1 - Introduzione.
_ 2 - La Costituzione e gli apparati amministrativi.
' ' : U : 2.1 - La pubblica amministrazione apparato s'ervehte del . go-
’ : { o ‘ 4 verno. -
! 2.2 - La pubblica amministrazione apparato imparziale.
i . : IV - Politica e amministrazione.......................... e » 45
) : ) . . ' ' ) si' 1 - Premessa. ‘
{ ' “ .2 ~ | rapperti tra dirigenza politica e dirigenza amministrativa.
l _ (3603033) Roma 1982 - Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato - 8. (c. 3.500)




‘Integrata nella "~ i 5 - 1l personale, . :
S : : 5.1 - Tipi e dimensioni. .

. 8.2 - Dinamlca del personale amministrativo: meridionalizza-
Ii Zione e funzione sostitutiva degli squilibri del mercato
f del lavoro. !

5.3 - Altre caratteristiche dol personale amministrativo.
5.4 - Le retribuzioni dei pubblici dipendenti,
5.5 - La sindacalizzazione del pubblico impiego.

. 31 ;.A{r'aa'é 'fégiane ‘di provenienza dei direttorl generali.
3.2 Em e carrlera dei dirlgenti.

3.3 - Mobilita « orlzzontale » e verso l'esterno.
3.4 - Circolazione tra verlice amministrativo e vertice politico.
3.5 - Interesse della politica verse I'amministrazione.

4 - Le reazioni a catena tra politica e amministrazione. . i 5.6 - La scelta del personale pubblico.
4.1 - Il rapporto di scambio « slcurezza-potere »; in particolare i 5.7 - La disciplina normativa del personale pubblico.
lattuazione della norma sulla dirigenza. _ : 5.8

- Parlamento, sindacati e giudici amministrativi nella disci-
4.2 - La reazione del corpo politico. _ plina deli'impiego pubblica. .

4.8 - Il legalismo della dirigenza amnﬁinistraﬁva.

4.4 - La moltiplicazione delfe leggi e la chiusura del « circolo
vizioso burocratico ». _ : _ 7 - Le procedure.

4.5 - Conclusion. ' ' ¥
' ' VI - 1 rapporti tra centro e periferia ey .. -+ s ... ... Pag. 113

6 - La finanza.

T

5 - La legge e I'amministrazione: premessa. i
1 - Le caratteristiche del si tema italiano nei rapporti centro- eriferia.
5.1 - Il principio di legalia. ' sl i P

5.2 - L'evoluzione del rapporto legge-atto amministrativo, 2 - La situazione di partenza.

5.9 - La prevalenza lagisiativa. ' _: 3 - Le modificazioni successive delle 'ammlnistrazioni' locali:
. _ ' 4 - Le modificazioni successive dell'amministrazione centrale.
V - Gli elementi del sistema amministrativo . . . . . . . = .. . Pag. 6B : 5 - Le modificazioni di carattere tecnico e politico.
< 6 - La situazione odierna.

} 1 - Premessa.

j 2 - Le diverse concezion] dell organizzazione ammm:stra?_l_ya. f‘.;- Vil - | poteri locali . . . . . . . L e . 122
; 3 - Le funzioni. 1-1Le caratteristiche dei poteri locali.
_ 3.1 - L'evoluzione stor_;ca. _ : 2 - La questione locale nalle due fasi dell'vitimo ventennio (1960-70;
. 3.2 - I Mutamenti nella dislocazione spaziale e soggettiva delle 1970-80). : :
funzioni. ’ . : .
3.3 - Lo sviluppo delle funzioni « tecniche ». b 5 - La prima fase.
3.4 - Funzionl pubbliche dell'amministrazione e interessi privati i 4 - Gii anni di passaggio e la seconda fase.
i " In forma amministrativa. - =
. 5 - Le proposte e i dibattiti della seconda fase..
4 - Il disegno organizzativo. 6 - Le tendenze.
4.1 - I ministerl. - * £ -
4.2 - Le amministrazioni e aziends statali autonome. -5:3: VIl - La dinamica del sistema amministrative . ., . _ | . » 189
4.3 - Gli.enti pubblici, :
4.v - Le societa con partecipazione pubblica, _ 1 - Premessa,
4.5 - Le figure complesse. ' t‘:_} 2 - L'interazione dei vari elementi del sistema: il « circolo vizioso
4.6 - Gli organi misti. ' : i burccratico ».




PREMESSA

Questa é la seconda edizione di un corso preparato per
la Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione nel 1980;
successivamente esso & e stato rjvisio e, in parte, riscritto.

Il corso si propone due “'scépi: In primo luogo, di fornire
conoscenze introduttive sulle amministrazioni pubbliche, in
secondo [uogo, dI analizzare [I'aspetto orgamzzatlvo dei
poteri pubblici centrali e periferici.

Si avverte che nonostante | perfezionamenti introdotti
nella seconda edizione, si tratta ancora di una versione
provvisoria. Molti punti dovranno essere sviluppati ed altri
aggiunti.

Non si & poluto tener conto di recentissimi mutamenti
nell’organizzazione di alcuni Ministeri. :

1 — I sistema amminisrrativgj: Italiano - 1982
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| - NOZIONE ED ESTENSIONE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

1 - Premessa.

. La definizione di pubblica amministrazicne e la ricognizione dei suoi
confini, che non ponevano dubbi fino a qualche decennio fa, sono di-
venute ora notevolmente incerte. ‘ '
. Per comprendere la causa di tale incertezza, si considerino solo
due aspetti. Da una parte, le dimensioni raggiunte dalla pubblica ammi-
nistrazione nel suo complesso {(non meno di gingue milioni, di_addetti).-
Dall'altra, la variet delle figure orga'n%zative che essa comprende e I'e-
strema diversificazione delle discipline, al punto che vi sono enti pubblici
la cui attivita & regolata quasi interamente dal diritto privato (stipu-
lano contratti come i privati, non sono dotati dei poteri autoritativi che
caratterizzano solitamente la pubblica amministrazione, ecc.).

In questa multiforme realta, la ricerca di un concetto univoco di pub-
blica amministrazione & problematica e la sua delimitazione dipende
essenzialmente dai criteri che, in relazione ad una certa finalita (di or-
dine giuridico, economico o statistico), si vogliono seguire. Per affron-

‘tare il problema, bisogna, dunque, procedere in via analitica e di ipo~-
tesi, indicando di volta in volta i criteri adottati e lo_scopo che il loro

uso & volto a conseguire.

2 - Amministrazioni statali, amministrazioni pubbliche non statali, am-
ministrazioni private controllate dal potere pubblico.

Per cominciare, pud essere utile scomporre nelle varie componenti
I'insieme rappresentato dalle amministrazioni statali in senso stretto,
dalle amministrazioni pubbliche non statali e dalle amministrazioni
private controllate dal potere. pubblico. Si seguiranno, in tale operazione,
due criteri diversi: prima quello dei tipi organizzativi; poi, quello della
disciplina cul sono sottoposti. _ _ _ :

E bene — perd — chiarire preliminarmente che le diverse compo-
nenti di questo « Insieme » si presentano in un succedersi storico poco
ordinato di fasi e di istituti, accavallandosi e ponendo frequenti problemi
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di coordinamento. Infatti, /a struttura pii antica dell’apparato & data
dagli organi centrali, cio@ dai ministeri, e da alcuni organi decentrati
(con competenza territoriale, per lo pil provinciale): nel primo quaran-
tennio di vita unitaria, non esistevano pii di una decina di ministeri,
.ordinati in grandi ripartizioni settoriali e articolati in uffici decentrati,
oltre agli enti pubblici territoriali e locali (principalmente comuni e pro-
vincie).

Agli inizi di questo secolo, parallelamente all’aumento delle dimen-
sioni dell'attivitA amministrativa, si verificano tre fenomeni: I'aumento
del numero dei ministeri e della loro dimensione; la creazione di alcuni
enti pubblici di erogazione (a carattere previdenziale e assistenziale);
I'introduzione di imprese pubbliche.

Intorno agli anni trenta, 'apparato amministrativo si estende ulterior-
mente e si assiste alla istituzione di una grande varieta di enti pubblici,
alcuni a carattere imprenditoriale, altri di erogazione, altri di natura mi-
sta. Questa tendenza continua ne! secondo dopoguerra. Parallelamente,
sotto il profilo dell’attivita svolta dalla pubblica amministrazione, c'é
da rilevare la tendenza ad ampliare I'area dell’azione amminisirativa
di natura privatistica: si diffondono le imprese private a prevalente capi-
tale pubblico (partecipazioni statali) e I'amministrazione pubblica fa
ricorso sempre pill frequentemente a strumenti privatistici.

Dopo questo breve chiarimento, esaminiamo i diversi tipi organiz-

zativi;

A) Stato. Esso include i ministeri e le amministrazioni e aziende
autonome.

A1) Ministeri. Sono 20, con 1.692.683 dipendenti al 18 gennalo
1980. Sono di*proporzioni molto diverse: 10 hanno meno di 5000 dipen-
denti (5 di essi, meno di 500); Finanza e Interno intorno a 100 mila dipen-
denti: Difesa pill di 200 mila; Pubblica Istruzione pil di 1 milione di dipen-
denti. | dipendenti statali sono classificati in sette categorie: magistrati,
impiegati civili, insegnanti, militari di carriera, operai, personale con or-
dinamento particolare, personale non vincolato da un vero e proprio
rapporto di lavoro.

A2) Amministrazioni e az:ende autonome. Le amministrazioni

sono due (Monopoli e Poste), le aziende 4 (Ferrovie, Strade, Telefoni e
Interventi sui mercati - agricoli).

Nel complesso, hanno 453. 277 dipendenti. Le aziende e amministra-

zioni autonome sono organlzzatlvamente diverse tra di loro: in alcune

prevale il ministro-presidente del Consiglio di amministrazione; in altre,
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il diretiore generale Una di esse (AIMA):& anche dotata di personalita
giuridica. Le aziende e amministrazioni_autonome_hanno le stesse ca-

rattenstlche e categone dl personale dei ministeli. Sono, peroz ‘numerose
’ .

_le d _ disciplina ministeriale, per cui esse si allontan:
da questa ma senza dar luogo a un diverso mode[lo

B) Enti pubbhci Se, per lo Stato, Ie cose sono pit o meno chlare
Zitutto, sul numero. Nel 1974, il Ministero della Costituente cenS| 841
enti nazionali (oltre agli enti locali, tra cui circa 17 mila Istituzioni di
assistenza e di beneficenza); nel 1973, la Ragioneria generale dello
Stato 3347. Due successive ricerche hanno dato cifre discordanti. La
seconda, che arriva a 54.485, va, perd, uiteriormente modificata, perché
il decreto del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977 ha condotto
alla soppressione di un centinaio di gnti nazionali e al trasferimento
agli enti locall degli enti di assistenza di dimensione minore (circa 8000).
A questi bisognerebbe aggiungere l¢ circa 13 _mila_lstituzioni_di assi-
;stenza e beneficenza (IPAB),. destinate a loro volta a scomparlre (ma
si attende una nuova legge in materia).

B1) Enti territoriali e locali. Sono le 20 regioni, i pit di 8000 cbmuni
e le circa 90 provincie. Si diffondono, inoltre, altri enti di zona &,
per lo pill, comprensori. Da questi enti, dipendono, poi, altri enti. Le regio-
ni ne hanno costituiti, finora, alcune centinaia (enti cosidetti pararegio-
nali). Le aziende municipalizzate sono circa 400, con circa 138 mila ad-
detti. 4
La caratteristica principale di questi enti & quella di avere poteri
normativi (le regioni, addirittura [eglslatnn) perche sono enti rappresen-
tativi di collettivita.

-

B2) Enti ospedahen Disciplinati da una legge del 1968 Sono ora
in via di assorbimento nelle Unita sanitarie locali (USL), regolate dalla
legge n. 833 del 1978. Le USL sono enti-associazione di enti locali, e
quindi, sono destinate a confiuire fra gli enti di cui sub B1).

B3) Enti parastatali. Sono 138 enti disciplinati..(in.. parte)md_a una,

legge.unica (n. 70 del 1975), che ne regola I'amministrazione e il personale-
i modo uniforme. La categoria comprende enti che gestisconofforme
obbligatorie di previdenza e di assistenza, enti di/assistenza generica,
enti'diefpromozione economica, enti che gestiscono!servizi di pubblico
interesse, enti che svolgono attivita nelfsettore sportivo, del turismo e

del tempo libero,fenti scientifici di ricerca e di sperimentazione..




Bisogna — perd — avvertire che la disciplina unitaria del parastato
viene ritenuta da pil parti sbagliata, perché stabilisce regole uniformi
per enti tra loro diversi. Per questo motivo, vi sono state proposte parla-
mentari di esclusione di gruppi di enti dal c.d, parastato (ad esempio,
per la ricerca) e il « « Rapporto sui prlnmpah problemi della pubblica am-
ministrazione » del Ministro della funzione pubblica (1979) propone
ulteriori esclusioni e accenna all’abbandono dell’intera disciplina.

B4) .Enti economici 0 e sono tra quelli con il maggior
numero di occupati. Si caratte il fatto di svolgere attivita im-
prendltonale (mirano a coprire i costi col ricavato della vendita di beni e
della erogazione di servizi) e di essere retti dal diritto privato.

Vi & — perd — di regola la nomina (ma non sempre la designazione)
pubblica degli amministratori e il controllo ministeriale. In questo ambito,
agli enti operating, si affiancano le mere holding, come I'Istituto per la
Ricostruzione Industriale — IRI, I'Ente Nazionale Idrocarburi — ENI e
I'ente per |I Finanziamento dell’Industria Manufatiuriera — EFIM.

B5) Oltre agli enti indicati, ve ne sono molii aliri che — perd —
non hanno caratteristiche comuni, e sono retti dal principio di atipicita.
ESSI operano_in_campi_ diversi, dalla scuola all’agricoltura, ed hanno per
lo pits, compiti di disciplina o promozione di settore (ad esempio, I'Ente
nazionale cellulosa e carta — ENCG). :

" Per gli enti pubblici in generale, occorre — perd — fare due avver-
tenze. Innanzitutto, le figure dei vari enti variano da campo a.campo
e sono multiformi. Vi sono organi dello Stato entificati (cosi, ad esempio,
molte Casse e Fondi che erogano assistenza aggiuntiva a gruppi o ca-
tegorle di dipendenti statali);_enti titolari di organi dello Stato (& il caso

della Banca d’ltalia, quando svolge le funzioni di Ispettorato del Credito"

€ Risparmio); enti multipli (I'Istituto Nazionale delle Assicurazioni — INA
si divide in due enti, uno dei quali & la Sezmne Autonoma per ['Assicu-

razione dei Crediti all’Estero — SACE; lo stesso accade con I'lstituto __
‘poligrafico dello Stato e ia Zecca e per la Banca Nazionale del Lavoro o

e le sue sezionl di credito speciale).

In secondo luogo, va avvertito che il campo degli enti pubblici sta
subendo rapidi cambiamenti. Gli enti assistenziali e previdenziali, con
la messa in moto del Servizio sanitario nazionale, vi saranno parzial-
mente assorbiti (leggi n. 386 del 1974; n. 349 del 1976 ¢ n. 833 del 1978).
_ Gli enti che svolgono funzioni trasferite alle regioni in base al decreto

del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977 sono stati o stanno per
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essere soppressi, con conseguente trasferimento di beni e di personale
alle regioni e ai comuni {e, per la parte residua, allo Stato). .

C) Societd con partecipazione pubblica. Superano certamente il
Jnigliaio_e sono costituite da societd private, regolate dal codice civile.
In questo senso, quindi, non dovrebbero essere considerate parte della
pubblica amministrazione. Esse. iuitavia_sono..controllate, tramite par-
tecipazioni azionarie, da enti_ _pubblici (ve ne sono anche alcune control-
late direttamente dallo Stato). =~~~

Le funzioni che queste societia svolgono sono formalmente private,
‘ma sostanzmlmente pubbhche Nl finanziamento (mediante softoscri-
Zzione azmnana) & misto, priva pubblico. Tuttavia, in tempi recenti,
la quota pubblica si &, in generale, forfemente rafforzata, per lo scarso
interesse dimostrato dal privati nel partecipare agli aumenti di capitale.

‘Alcune di queste societa, poi, ap ’_artengono ad un tipo particolare,
perché sono necessariamente in pafecipazione pubblica. Si tratta di
gﬂsJ,Lewnhemesermtanq&gmm pubblici in concessione o hanno la conces-
.(e/o.di. eserclzlo) .di_opere pubbllche (ad “ésempio
ne di preminente interesse nazionale, Radio Televi-
AI\)Autostrade. ecc.). In questi casi, le norme o gll
atti di concessﬁﬁe‘ﬁg\y/edono che la societa stia stabifmente sotto il con-
trollo pubblico. La cosa si spiega, perché si tratta di societa affidatarie
di servizi pubblici. Gli esempi vanno, comunque, moltiplicandosi. Il mo-
dello, peraltro, non era ignoto neppure in passato, anche se si faceva
ricorso a figure semipubbliche (tale era I'Automobil Club d’ltalia — ACI,
quando fu ad esso affidata una funzione pubblica |mportante come Ia
tenuta del Pubblico Registro Automoblllstlco) '

Se si passa ad esaminare la_ discj, ~aIIa quale sono sottopostl
i vari tipi elencati, pud notarsi che | teri e le aziende, gli orgam
tradizionali . della pubblica ammlnlstrazmne sono caratterlzzatl dai se
guentl tratti: : : .

“societa di ‘navig

— Iorgamzzazrone e le funzioni sono determlnate direttamente dalla
legge (si dice che hanno una struttura rigida);

— le procedure ammlmstratlve, vale-a dire i modi in cui eser_citano le
lofo attribuzioni, sono regolate da norme che sono anch’esse, general-
mente, di. fonte-legislativa;

— le risorse finanziarie di cui dispongono sono atiribuite a ciascun
ministero o azienda con un atto deliberato dal Parlamento, il bilancio
{art. 81 della Costituzione); . ‘




— il personale & soggetto 'ad uno status particolare, rigorosamente
definito da norme di legge (lo « statuto » del 1957 e, pil di recente,
la legge n. 312 del 1980).

In questo modello di organizzazione amministrativa, percio, tutti gli
elementi della struttura, le funzioni e la loro distribuzione, le procedure,
la finanza, il personale, sono disciplinati direttamente dalla legge o da
atti con forza di legge. _ :
| Le stesse caratteristiche si riscontrano per il modello organizzativo
degli enfi territoriali (rectius: politici), dove & sempre la legge, ora statale,
» liversi aspettl della struttura amministrativa.

Senonché, a mano a mano che si passa agli ailtri tipi di enti, una
o pil delle caratteristiche indicate si attenuano, fino al punto che la
legge determina soltanto [a disciplina di alcuni aspetti della struttura,
‘e non sempre di quelli pit importanti. _

Cosl, per gli enti parastatali e previdenziali, sono pochi gli ‘element!
dell’'organizzazione che formano oggetto di previsione legislativa; tut.tl
gli altri sono regolati da atti di normazione secondaria (regolamenti)
0 da atti propri dell’ente (statuti). Sulle procedure, la legge solita.amente
tace e, quindi, I'autonomia dell’ente & pressoché totale. Lo stesso discorso
vale per I'attivita finanziaria, dal momento che — pur quando sia o Stato
a soddisfare il loro fabbisogno di spesa — questi enti provvedono auto-
nomamente alla destinazione dei fondi. : _

Per gli enti pubblici.economiici, ancora minore & il peso della Ieggt?.
' che detta fidlto sommariamente le regole di organizzazione e di ammi-
nistrazione.La finanza & talora alimentata da trasferimenti dello §tato,
ma spessc gli enti hanno un capitale proprio (c.d. fondi di dotazione)
e proprie entrate. Le procedure non sono determinate dalla Iegge. e lo
stato giuridico ed economico del ‘perscnale & completamentt:;- lel-E.‘l'.SO
da quello degli altri enti pubblici, essendo regolato da.[ codice civile
‘e da contratti (individuali e collettivi) di natura privatistica. _

Infine, le societa con partecipazione pubblica agiscono_ in tutt9 e:
per tutto come imprenditori e; quindi, con autonome determinazioni
e con negozi di tipo privatistico. Il rapporto di lavoro del.personale ha.
la sua fonte, anche qui, in contratti privati, identici a quelli fra lavoratori
e datori di lavoro del settore privato, T .

La descrizicne che precede non da, né pretende di dare una_ d?.fl_-
nizione di pubblica amministrazione. Piu -semplicemente, essa II"IdI'VI-
dua l'area entro cui dev'essere cercata — per dir cosi — la ptixb’bllca
amministrazione; un’area costituita, per I'appunto, dalle amministra-
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“.:'-"__'.zion'i statali, dalle amministrazioni pubbliche non statali e dalle ammi-

nistrazioni private controllate dal .potere pubblico. In questo ambito le

i scienze giuridiche ed economiche hanno individuato la pubblica ammi-

nistrazione, secondo criteri ispirati a diverse prospettive di analisi. E

: - necessario, percio, sperimentare la validita dei principali strumenti

d’individuazione.

3 - La pubblica amrﬁinistrazlone secondoc la Costituzione e [e leggi.

~_Una possibilita & quella di procedere con i criteri stabiliti dalle
'Ieggi,"sémpre — naturalmente — che nelle leggi si trovi una defini-
zione di pubblica amministrazione. :
Lo scopo & non solo conoscitivo, (verificare I'estensione del concet-
to) ma anche normativo, nel senso che, data I'esistenza di una norma
sulla pubblica amministrazione, & essenZiale per Il giurista individuarne
I'ambito di applicazione. ’

A) La Costituzione, agli arjt. 97 e 98, fa riferimento alla pubblica

amministrazione, ma senza definirla. Il concetto al quale rinvia la Costi-

tuzione &, perd, ampio e indeterminato, perché essa parla — al plurale —
di pubblici uffici e di pubbliche amministrazioni. La giurisprudenza,
specialmente quella costituzionale, chiamata ad interpretare ed appli-
care i due articoli, ha seguito, a sua volta, un criterio nient’affatto re-

- stritivo, riferendo entrambe le disposizionl non solo aj. ministeri, ma

anche agli enti pubblici.

B) Un secondo punto di riferimento — pil préciso — é quello

- costituito dalla recente riforma della co abilita (legge n. 468 del 1978)
- che, all'art. 23, regola il c.d. i
- trodotto da leggi precedenti.

ftore p

ico allargato, peraltro gia in-

Per settore pubblico allargato si intendono lo Stato (ministeri ed

i aziende autonome) 'ENEL e altri 66 enti pubblici nazionalj (15 indicati
- nell'allegato A della legge, gli aliri nel decreto, successivo, del 5 mar-

zo 1879), i comuni, le provincie, le aziende comunali, provinciali e consor-
tili (trasporti, acqua, gas, elettricita, latte, rifiuti solidi urbani, ecc.) gli
enti ospedalieri e gli enti portuali. _

Scopo della norma & quello di « normalizzare » j conti degli enti
(attraverso la determinazione di principi e modelli uniformi), in modo
da consentire il lord « consclidamento » {artt. 25 e 28) e di fornire un
punto di riferimento per la stima annuale delle previsioni di cassa del
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settore pubblico, che il Ministero del tesoro invja ?I Parlamer::o rﬁ?ca:-
tro volte I'anno (art. 30). In sostanza, lo sc(?po é di nat}.lra ett;: Ub;
valutare I'ammontare complessivo delle risorse che il settore pub
ico. richiede al tesoro dello Stato. . _ .
bllc%ic‘: spiega linclusione di enti che, p.oiché gestiscono |(np|':3:eund;
pubblica utilita (ad esempio ENEL, Ferroyle-dellcf Stat?): pra%tlca gt
politica di prezzi che non consente di coprire i costi con iricavi (e, q ,
li rende finanziariamente dipendenti del tt?s?ro_ dello Stato). ;
Va aggiunto che il concetto esposto‘ §| e anda?o formandcta.tnleg»
ultimi anni, in modo progressivo. Prima,_5| 'e parlato di « settore s a: a ?e:
includendovi gli organismi che hanno |ncldenz-a._ sul contq 'co(r:ren e e
soretia — Banca d'ltalia (Stato, Cassa Qe?osm_ e Prestiti, dafs.sg_one
Mezzogiorno, aziende autonome). Ppi sl & arrivati aluna e m!:nale
'provvisofia, secondo le indicazioni del Fondo Monetario Internism nale
(specialmente con gli accordi «stand by » del 1977-78), con le legg
. e 951 del 1977. . N -
" g?:. il settore_pubblico allargato esclude gli.enti. pubblici. _ecgnom_'fl
e le sodieta in partecipazione pubblica, ma include I'ENEL, che pure
§7Un ente pubblico economico. Inoitre, accanto al soggetti ¢ ebb"c_o
gono le attivita di ordine € di erogazione .tu.)l‘che del potere p‘u o or:
esso include organismi, i quali svolgono attivitd che non §ono né | o
dine né di erogazione, ma che solo per una sc-:elt'fl poll-tlca songuzmn_e
citate dal potere pubblico (ad esempio_le.ferrowe, l,portl, la pro‘ lone
dell’elettricita). Bisogna considerare, infine, che I.ENEl__ ngn”g ot
Iunico ente pubblico economico a gra_van:e_ sul -blla_ncaq ello bb"ca,
e la stessa cosa vale per non poche societa in parteci.pazmne pu " r‘;
Non si pud dire, percid, che I’i_nclusi_ont_a o I’gsclusnone dal «se zn_
pubblico allargato » risponda ad un crlte_r!o unlfo‘rme, taler — crgzini_
que — da poter servire a distinguere_ cid che f fpubb ica a n-
nistrazione » da cid che non lo &. Anzi, come s¢e visto, la stes:_a e
zione di « settore pubblico allargato » presenta npn poqhe ambiguita.

| 4 - La pubblicé amministrazione secondo criteri economico-statistici.

Una seconda possibilita & duella di procedere con cr_iteri di tipf:
statistico. Come & noto, la contabilita nazionale_h._et ormai adottato bi
sistema SEGC, in vigore nei paesi CEE. Neélle statistiche ISTAT, la pub-

blica amministrazione & indicata, ormai, costa_nterr_\ente ;econdq t:l;
criteri, Essa, cosl intesa, include lo Stato {ministeri, ma non azien
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autonome), regioni, provincie, comuni, comunita montane, ' enti previ-
denziall ed assistenziali, enti di ricerca,” enti economici non produt-
tivi, universitd e opere universitarie, énti ospedalieri, enti di sviluppo
agricolo. _

L'universo costituito da questi enti ha, una finalita precisa: la rile-
vazione del valore aggiunto prodotto dai vari rami di attivita economica
e la specificazione, tra questi, della produzione di servizi non destinaii
alla vendita e i cui costi sono coperti da tributi.

E facile rilevare che con questo sistema si considera « pubblica
amministrazione » il complesso degli organismi che svolgono attivita

di ordine e di erogazione, esclusi — percid — I'ENEL e le aziende au-
tonome; il valore aggiunto della pubblica amministrazione, cosi intesa,
e determinato — in mancanza di validi strumenti di calcolo — dalla

somma delle retribuzioni erogate ai dipendenti. Aziende autonome ed
ENEL (oltre alle societa con partecipazione pubblica) sono escluse
perché classificate nell’'ambito dei settodt produttivi (il loro valore aggiun-
to si determina, quindi, con riferimento ai ricavi).

Sta di fatto, ad ogni modo, che anche un tipo tradizionale di ammi-
nistrazione pubblica, che & una parte non secondaria dell’'amministra-
zione statale, quella costituita dalle aziende, rimane fuori da questa
definizione, donde lo scarso valore del criterio economico-statistico ai

" nostri fini: : o

5 - Un criterio sostanziale: le regole di gestione. -

Le considerazioni che precedono permettono di trarre una prima
conclusione: in ltalia ci si trova alla presenza di una pubblica ammi-
nistrazione che non ha elementj unificanti, né sul piano sirettamente
normativo, né secondo i criteri delle rilevazioni economico-statistiche.

* Di qui, la necessita di‘procedere con indici di tipo analitico che
— prescindendo da definizioni globali — servano a comprendere le
caratteristiche dei singoli organismi, per rilevarne la natura pubblica
O meno. _ 4 o

Uno di tali indici & costituito dalle regole di gestione o di attivita
cui & dottoposto un ente ¢ uria societa a partecipazione pubblica. Per
e3smpio: le partecipazioni statali — ci si chiede — sono parte della
pubblica amministrazione oppure no? Indubbiamente, a misura che ie

‘partecipazioni statali mirano, piu che a produrre, ad assicurare certi

livelli di occupazione, diventano finanziariamente dipendenti de! tesoro
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dello Stato; cosi, perd, le imprese perdono autonomia deci_sionale, in
ragione del controllo che il finanziatore si riserva di esercltart_a sullfa
loro attivitd. Su di esse si esercita il « potere della borsa », che si e-sprl‘-
me in un rapporic — il rapporio di finanziamento, appunto — ch_e e
uno dei pil rilevanti de! diritto amministrativo, anche se poco studiato.
: 'Naturalmente, tale potere non & fissato e tantc meno regolato da_ nor-
me e non mancano imprese pubbliche che non hanno bisegno (!l. ap-
‘poggiarsi al tesoro dello Stato. A seconda delle situazioni s!)emflche, :
dunque, alla domanda si pud rispondere positivamente o negatnvalmente.

Due tesi, a questo punto, emergono dal dibattito sulla nozione e

I'estensione della pubblica amministrazione:

— secondo la prima, sono pubblica amministrazione tutti gli apparati,
quale che sia la loro natura giuridica ed il rapportc'u con la legge,
che presentino le caratteristiche di essere softo il comando del
potere pubblico;

— per la seconda, sono pubblica amministrazione tutti gli apparati che
indipendentemente dalla natura giuridica e (l'.lal rapporto cqn la
legge, abbiamo la duplice caratteristica: a) di 'essere softo il co-
mando del potere pubblico; b) di essere a carico del tesoro dello
Stato, poiché' servono bisogni collettivi che non si potrebbero sod-:
disfare se non distribuendo sull'intera: collettiwta_ll pf_lgamento _del
servizi resi {(ad esempio l'assistenza medica, l'istruzione obbliga-
toria, I'occupazione). o _

La prima tesi non ha bisogno di particolari es_plicazi.oni. -

‘ La seconda offre lo spunto per qualche con&derazn'one u-Iterlotje.
Se un ente pubblico economico (’'Ente Nazionale per IIE_nerqla _Elet-
trica — ENEL o il Banco di- Napoli, ad esempio) 9 le partecipazioni .s?a-
tali (ad esempio la RAl) chiedono finanziamenti, allo S-tatO-.p?r ripia-
nare i loro deficit di bilancio, si mette in moto un meccanismo di questo
tipo: la aftribuzione dei fondi.& deliberata con legge dal Ea_rla_lmento,
ma._l'assunzione di nuove spese da parte del tesoro gvale ﬁ dire con
.-‘i*:ihqpiego di risorse attinte dal gettito fiscal? e qunndvl,m_t__j_a_ll_ intera cgl-_
lettivita: cfr. gli articoli 53 e 23 della Costituzione) richiede garanzie;

e le garanzie — solitamente — si risolvono nell’ingerenza “degli “organi” -

statali-in-cld che attiene sia lalla struttura dell’organismo, sia alla sua
aftivita (cosl, per esempio, Si definiscono le pr?ct:.\r:iure, contraftuall o
di spesa, si istituiscono controlli, si pongono limiti all assunzw_ne di
personale, ecc.). A mano a mano che lo Stato vede accrescere |_| suo
ruolo di finanziatore, I'ingerenza si fa pill penetrante: vengono fissate
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regole sempre pil rigide all’azione dell'organismo, che — in ‘questo
modo- — perde progressivamente autondmia decisionale e tende a

" - trasformarsi in esecutore di direttive. Il processo pud continuare, fino

al punto che le regole di organizzazione e di gestione cambiano e di-
ventano simili a quelle delle amministrazjoni pubbliche in senso tradi-
zionale (avvicinandosi, secondo i casi, a quelle dello Stato, degli enti
territoriali. 0 degli enti pubblici previdenziali e parastatali), '

- Perché alcuni servizi vengono, a un certo punto, posti a carico del
tesoro, ed aliri no? Con ['affermazione del principio di eguaglianza so- -
stanziale, accantec a quello di eguaglianza meramente formale, nel
corso del tempo, le attivita ritenute essenziali a rimuovere {come dice
la Costituzione: art. 3, 2° comma) gli ostacoli di fatto alla piena liberta
ed eguaglianza dei cittadini, sono state attratte nell’orbita de! potere
pubblico e poste a carico del tesoro. E quello che & accaduto con I'i-
struzione (alla quale sono preposti organi dello Stato), con la tutela
'della salute (sottratta agli stessi enti fubblici assistenziali e attribuita
ad una struttura composita — denominata Servizio sanitaric nazio-
nale — cui partecipano lo Stato, le Regioni, le Provincie e i Comuni)
e, ancora, con la tutela dell'occupazione (basti pensare ai massicci
interventi dello Stato per arginare la disoccupazione, attraverso I'im-
piego della Cassa integrazione guadagni — CIG, che & una « gestione
autonoma » dell’Istituto Nazionale della Previdenza Sociale — INPS
ampiamente finanziata dal tesoro, ma, principalmente, attraverso il
finanziamento di imprese in difficoltad). Alfre attivita invece, come Ia
distribuzione dell'energia elettrica o il servizio radiotelevisivo, non
ritenute essenziali a quel fine, sono state riservate ad enti pubblici o

a societad con partecipazione pubblica e da questi vengono erogati a
pagamento. '

6 - Dimensioni della pubblica amministrazione.

Considerato nei suoi termini pil ampi, il sistema amministrativo
ha raggiunto dimensioni ragguardevoli, tali da costituire il principale
mediatore del conflitti soclali. Esso, infatti, rappresenta una quota oscil-
lante %tra 1'80 e il 98%, del sistema legale e una parte oscillante tra il

- 10 ed il 209 del sistema economico-sociale.

Se, infatti, si intende — secondo un criterio ormai ampiamente
diffuso — per sistema legale l'apparato legislativo e il suo « staff »,
le corti e gli uffici ausiliari, gli avvocati, procuratori @ notai, i professori
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universitari di diritto e la-pubblica amministrazione, pud notarsi che gli

addetti relativi a tutte le componenti (esclusa la pubblica amministra-
zione) sono intorno alle 100 mila unita. Invece, gli addeiti alla pubbiica
amministrazione sono circa 5 milioni (se il sistema amministrativo &
preso in senso ampio) o circa 400 mila (se lo si vuol limitare agli im-
piegatl civili dei ministeri).

Quanto al rapporto tra sistema amministrativo e sistema economico-
sociale, il.complesso degli addetti delle. amministrazioni costituisce il
9-10% della p0polazmne residente e circa il 23% della popolazione
j'attlva Si considerino, inoltre, questi altri — sia pur grossolani — indi-
catori: il valore aggiunto della pubblica amministrazione in senso am-
pio raggiunge circa il 20% del prodotto interno lordo {quello della pub-
blica amministrazione, escluso il settore industriale pubblico, & il
12%,}; nei dati di contabilitd nazionale, gli investimenti in servizi non
destinabili alla vendita (relativi, quindi, a qualcosa di piu della pubblica
amministrazione, ma con esclusione del settore industriale pubblico)
rappresentano circa il 99 del totale degli investimenti [ordl; infine,
le uscite per consumi della pubblica amministrazione (escluso il settore
pubblico industriale) rappresentano il 15% delle spese totali.

" | dati forniti sono, s'intende, meramente indicativi, per lo loro diso-
mogeneita e per la diversa finalita per i quali vengono annualmente
stimati. Nell'insieme, tuttavia, essi mostrano abbastanza chiaramente
il posto importante che il sistema amministrativo occupa nelle istitu-
zioni, nella economia e nella societa,
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Il - VICENDE STORICHE DELL’AMMINISTRAZIONE

1 - Ihtroduzione.

~ Come ha mostrato il maggiore siorico dell’am
strazione' si

‘|straZ|one francese,
presenta 3|a come

Tuzione” degll |st|tut| ‘ma anche come componente del presente Adope-

rando un’espressione del linguaggio economico, si pud parlare di sto-

ria non solo come flusso, ma anche come stock.

Va aggiunto, preliminarmenteg che la storiografia ammlmstratlva
italiana ha vissuto una condizione subalterna o ancillare rispetto a quel~
la- politico-sociale, dalla quale ha spesso mutuato le periodizzazioni.
Cid ha ridotto la prima a pura storia delle norme o alla ricostruzione
del dibattito politico e cuiturale sui probiemi amministrativi. . Sono state
tralasciate le vicende della concreta attuazione delle norme; degli am-
ministratori pubblici, dei rapporti tra amministrazione e societa, ecc.

Dopo queste brevi osservazioni di metodo, passiamo alle vicende del-
I’amministrazione pubblica in ltalia. 11 principale problema. storiogra-
fico & il seguente: come — rimanendo immutato il disegno organizza-
tivo attuato da Cavour nel 1853 (e quindi prima dell’'unificazione poli-
tico-amministrativa) — siano andate cambiando..le altre componenti
dell’'amministrazione; in quale maniera tali-cambiamenti abbiano avuto
riflessi sull'originario disegno organizzativo, fino a mutare le caratteri-
stiche dell’amministrazione pubblica nel suc complesso.

II modello organlzzatlvo di_cui_si.parla.&. quello: «.per.: ministeri. By
mtm‘d‘oﬁ “ds Cavour nel __31_ Si esamlneranno sia Iorganlzzazmne
che Tha” I¢] duta nel Regno 'di Sardegna, sia le modifiche che al mo-
dello Cavour furono apportate da Francesco Crispi nel 1888. Si-gsami-
neranno, quindi, le trasformazioni delle varie componenti del sistema
dmministrativo, dalla fine del secolo scorso ad oggi.

Prima di procedere, si ricorda che le strutture locali (intendenti}

“e centrali degli Stati preunitari (salvo il lombardo veneto) si erano an=

date ravvicinando, prima dell’'unificazione, a causa deila influenza fran-
cese. x - :
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2 - Il modeilo Cavour e le modifiche di Crispi.

Con la legge 23 marzo 1853, n. 1483, su proposta di Camillo .Benso
di Cavour, il Parlamento subalpino riorganizzava I'assetto dei poteri
centrali dello Stato. L'art, 1 della legge dlspone. «L’ammlmstrazmne

tavna parte ', ntegrant _

In precedenza, IammlnlstraZIone statale era artlco[ata in ministeri
e aziende: i primi svolgevano I'attivitd di gestione amministrativa, le
seconde svolgevano attivitda di gestione economica. La situazione é
chiaramente illusirata nella relazione allegaia al disegno di legge Ca-
vour: « | Ministeti erano sette, nove le aziende, esistevano inolire la ispe-
zione generale dell’erario; la direzione generale del debito pubblico, I'am-
ministrazione centrale della zecca, la ispezione generale delle leve, 'udi-
torato generale di guerra. Queste amministrazioni centrali erano soggette
ad un controllo preventivo, giudiziaric e consultivo affidato all’ufficioc del
controllore generale, alla regia Camera dei conti e al Consiglio di Stato».

E pit avanti: « L'azione centrale, e quindi la responsabilita del Go-

+ verno, si trovano divise tra i ministeri e le aziende; queste conservano

I'iniziativa economica; i loro capi agiscono in nome proprio, ed hanno

attribuzioni indipendenti dai ministri rispetto alla liquidazione e al pa-
gamento delle spese »,

La riforma cavouriana aveva un.obiettivo primario: unificare le. strut—
ture am'_m'lnls_tratwe facendo. del ministero. Iapparatb centra[e e plu
Imp ante del amministrazione pubbllca A capo dei ministeri erano
posti i ‘ministri, membri del corpo pohtlco per realizzare I'unita dell’'a-
inistrativa, nei ministri venivano concentrats | esponsablllta
e (Ia cd « gestlone morale ») 8. quel_a._ l_;esécuzwne {la

. d « gestlone econumtca », di cui, flno ad allora erano statl responsa—

i

"‘bln i “direttori’ generall delle aziende).

“QOlire che alla esigenza di dare un assetto unitario all’amministrazione,
la riforma-Cavour era ispirata ad uno dei principi fondamentali dello
Statuto, concesso da Carlo Alberto solo pochi anni prima (1848): la respon-
sabilita dell’esecutivo dinanzi al Parlamento. E poiché una siffatta re-

. sponsabilita esigeva che il ministro dovesse rispondere sia della dire-

Zione, sia della esecuzicne, occorreva che: egh fosse a capo dell'intero
apparato amministrativo.
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Il risultato di queste vicende & presto spiegato..La figura.del ministro
diventa « bifronte »: da una parte, egli eﬂmembro del corpo politico e, in
questa veste,, Iegato al Par[amento (e al re) da[ rapporto di flduma'

dall altra, e aI ﬂlemce dell ammlnlstrazwne. € ne Ia gmda N

La seconda mnovazmne della riforma di Cavour & I'introduzione del
segie ‘generale ‘Listituzione del ‘segretario  generale rispondeva
al’ eS|genza di creare un_tramite fra il ministro e Irocrazia.ministe---
riale. Egli fu, quasi sempre, un. membro. de |t|co pluttosto che”

“un impiegato di carriera (sebbene la legge prévedesse entrambe le pos-

sibilita). Solo a capo dei ministeri militari vennero frequentemente no-
minati militari di- carriera. _

Dall'altra parte, le norme attribuivano al segretario generale compe-
tenze proprie, si che egli godeva ‘di una relativa autonomia nei confronti
del ministro. '

'1I sistema introdotto da Cavour fu mmodificato, per questo aspetto, da
wﬂgp;mnel 1888.veniva._introdotta la figura del « softosegretario », sull'e-
sempio del « segretario parlamentare' » inglese. A ifferenza del segretano
generale, il sottosegretario non aveva attnbuzwm propne' le sue com-

' petenze venlvano 'definite; volta | per volta, con ‘delega del ministro. Lart. 2"

della legge "n. 5195 del 12 febbraio 1888" dlspone" ‘«'¢iascun ministro
avra un sottosegretario di Stato, il quale potra sostenere la discussione
degli atti e delle proposte del ministero nel ramo del parlamento a cui
appartiene, o quale commissario regio in queilo di cui non fa parte ».
L'effetto principale della riforma di Crispi fu, per cosi dire, indiretto.
L'abolizione del segretario generale creava un. vuoto. tra vertice _politico.
(|I mlnlstro) e vgrglce amministrativo (I s_lonl) Questo vuoto fu len-
tamentemﬁmg}p,,,jgra la fine del%secolo scors*o‘ e I m|2|o dl questo, dalla

mlnlstrazmne, che si nteneva dovessero avere Specmle autonomla

non erano, in sostanza nemmeno unitd organizzative di un ministero,

e la loro istituzione era prevista come una eccezione, non come [a re-

gola. Le direzioni generali erano.cinque: in-tutto. ed esistevano in tre

t

soli *ministeri (guerra, finanze e lavori pubblici). .
Quando divennero un fenomeno generalizzato, esse assunsero sem-

pre piu le caratteristiche di unita organizzative fondamentali del mini-

stero; di conseguenza come & osservato, «la abolizione dei segretari
generali accentud la tendenza al raggruppamento degli uffici ministe-
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" riali in direzioni generali e quindi all’aumento dell'autonomia dei diret-
tori generah rispetto ai ministri » (1).

Se _I'abolizione_del segretario_generale fu la pnnc1pa|e modifica in-
trodotta da Crispi al modello Cavour, bisogna ricordare anche che Cri-
spi, al finire deg!i anni '80, da inizio ad una vasta opera di riordino am-
“ministrativo: afferma la fsupremazia del presidente del Consiglio dei
ministri sugli altri membri del gabinetto, attnbunsceéfunzwnl giurisdizio-
- nali al Consiglio di Stato, con I'istituzione di una IV seznoneﬁstende il suf-

fragio elettorale amministrativo; prevede I'elezione dei sindaci dei comuni -

con olire 10.000 abitanti; £rea la giunta provinciale amministrativa per
il controllo sugli enti locali (prima svolio dalla deputazione provinciale).

Queste innovazioni non toccano, perd, 'assetto istituzionale dell’am-
ministrazione centrale, anche perché Jl_potere.di.organizzare, costituire
¢ sopprimere | ministeri resta una prerogativa del potere esecutivo (l'art. 1

della Iegge n. 5195 dlspone « |I _numero e Ie attnbuzmnl de| mlnlsten '

“In concluswne Iammlnlstra21one dello Stato si presenta, alle soglle
dl questo secolo, . con un _disegno,_ orgamzzatlvo che rlsulta dall’ orlglna-
fio modello_ r Zi ) r_<|s'p| e dalla
moltlpllcazmne eile d'lr zioni generall essa qumdl & strutturata sui-
la_sequenza. ministro-direzioni generali- dlwsmnl Ed e questo I'assetto
tuttora vigente: dalla fine del secolo ai giorni nostri, non si trova, in
matertia di organizzazione amministrativa, nessuna Iegge generale, della
portata che ebbe la riforma di Cavour.

Anche un sommario sguardo alle vicende amministrative di questo
secolo permette, perd, di osservare che I'apparato amministrativo non -]
pill quello disegnato da Cavour. Tutto, intorno ad esso, & cambiato; dal
numero dei ministeri allo loro dimensioni, dall’ ordinamento finanziario
alla crescita delle amministrazioni « parallele ». Nei paragrafi seguenti
si cerchera di porre in evidenza I'influenza di questl mutamenti sulla
struttura dell’amministrazione.

3 - Le modlticazioni successive.-

Le trasformazioni di cui si dira ora hanno un andamento che va va-
lutato nei tempi lunghi. Cid non impedisce di individuare alcuni mo-
_ menti cruciall, che verranno di volta in volta indicati, durante i quali i

mutamenti si affacclano ‘@ cominciano a produrre i Ioro effetti.

(1) G. CANDELORO, Storia dell'ftalia moderna, VI vol., Milano, Feltrinelli, 1970, .p. 348.
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I mutamenti principali riguardano: le nuove dimensioni assunte -
dall’amministrazione, a partire- dagli inizi del secolo; la nascita di modelli
organizzativi diversi da quelli dei ministeri (aziende autonome ed enti
pubblici); T'assetto della finanza pubblica; gli ordinamenti del personale.

1

8.1 - Il mutamento delle dimensioni.

Il fenomeno delle dimensioni va analizzato sotto tre diversi aspetti:

— l'aumento del numero dei ministeri;
— la crescita delle dimensioni complessive dell’'amminisirazione statale:
— la crescita delle dimensioni dei singoli apparati.

A) Se il modello organizzativo dei ministeri - subisce modificazioni
— come s'é visto — relativamente modeste, macroscopiche sono inve-
ce quelle riguardanti il numero delle organizzazioni centrali: dai & mi-
nisterl del secolo scorso si passa ai 12 dell'eté_giolittiana,‘ ai 20 di
oggi (pit la Presidenza del Consiglio)

Le vicende di questa crescita degli' apparati sono complesse e non
omogenee. Né si tratta di una semplice questione di numero, poiché
cambiano, soprattutto, le funzioni dei ministeri. E ci¢ avviene in assenza
di un disegno istituzionale e per circostanze e con motivazioni diverse
da caso a caso, talvolta ali’interno di uno stesso periodo storico; si pensi

-ai ministeri creati durante la prima guerra mondiale per le necessita

belliche, oppure al ministero dell’agricoltura, istituito e soppresso ben
ofto volte.

Bisogna, inoltre, ricordare che con laumento del numero dei mini-
steri, le esigenze dei diversi settori hanno prodotto sensibili diversifi-
cazioni nel modello organ_izzativo ministeriale; col risultato che, oggi,
non esiste pill una organizzazione ministeriale di tipo unitario. Cosi,
per alcuni ministeri, & stata reintrodotta la flgura del segretario generale
(esteri e difesa).

B) Per quanto rlguarda le dimensloni complesswe dell’ammini-
strazione vanno ricordate alcune cifre sul personale in. vari momenti
della storia unitaria. Dopo I'unificazione, i dipendenti statali erano circa
50.000; nel 1881 erano, esclusi i magistrati, 64. 992 nel 1891 eraho 126.343;
nel 1910 erano 376.777; nel 1923 erano 500.145; nel 1930 erano 527.769;
nel 19%1 superarono per la prima volta il milione: 1.139,774; nel 1975 era-
no . 1.995.834_, nel 1980 sono 2:145.960. Bisogna notare, peraltro, che
solo dal 1910 il numero di dipendenti comprende- anche'quelli delle
aziende autonome; che solo a partire dal 1923 sono compreS| anche i
maglstratl. &, infine, che solo dal 1932 (in seguito alla «statizzazione »
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della scuola elementare) si verifica I lngresso massiccio degli insegnanti
nell’amministrazione statale.

Altri due indici significativi sono gli organici e il rapporto personaie
amministrativo-popolazicne.

Gli organici dell’amministrazione statale, evolvono nel modo indi-

rcato nella tabella che segue:

Organici statali dal 1861 al 1969'

1881 1923 1956 1969
Direttori generali . . . . . 11 (a) 28 63 105
Ispettori generali . . . . . 8 (a) 29 165 609
Direttori di divisione . . . . 75 256 558 1.287
Direttori di sezione . . . . =~ 142 167 709 2.055

{2) Questi dati sono pbco slgnificativi, perch& le direzioni generall erano ancora
un’eccezione nell'ordinamente dell'epoca.

Ancor pili evidente il mutamento di dimensioni, se si valuta I'impiego

con amrninistrazioni pubbliche di ogni tipo, in relazione agli abitanti.

Questi aumentano, dall’unita ad oggi, di 2 volte e mezzo, mentre i dipen-

denti pubblici e privati di amministrazioni pubbliche aumentano 33 volte.
Pud dirsi che, dopo I'unita, vi era un dipendente pubblico ogni 145 abi-
tanti; oggi, uno ogni 11 abitanti.

Anche se ci si limita alle pubbliche ammlmstrazwnl in senso stretto .

(escluse le attivita produttive svolte dai poteri pubblici), poste a con-
fronto con la popolazione, la crescita & vistosa, come & mostrato dalla

- tabella che segue: —

Raffronto tra gli addetti al corﬁplesso dell'amministrazione e la
popolazione al 1861 e al 1970

: : Pubblica

Pubblica o Amministrazione

Amministrazione Popolazione Popolazione
1861 . . . . . 130.597 (a) 21.777.000 ~0.60
871 ... .. 136.929 (a) 26.801.000 0.51
1881 . . . . . 170.852 (a) 28._460.000 0.60
191 .. ... 173.177 (a) - 32.447.000 0.53
1970 . . ... 1.793.000 (b) 53.731.000 3.33

{a) Fonte: Censfmento, include l'insieme degll Impiegati governativi, provingiali e
comunali, incluse le guardie, ® degli enti morali. Ne sono esclusi gli insegnanti e gli

- addetti alla « sicurezza Interna ed esterna ».

(b) Fonle: Indagine Istat sugli occupati; al dato i fornito sono statl sottratti gll Inse-
gnanti e 1 militari, di ruclo e non di ruolo, legati e non Iegatl da un vero e proprio rapporto
di lavoro con lo Stato.
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C) I dati relativi all'aumento deli dipendenti pubblici in relazione
ai singoli apparati non sono -disponibili per tutti i ministeri, negli stessi

~anni. Ci si limitera ,quindi, a forniré alcuni esempi:

Pubblica istruzione ) Finanze Interno
1879 . . ... 400 9.000 4.500
1923 . 19.000 81.000
1980 - . . . . . 1.‘[20.000 107.000 105.000

Dal 1923 in p01 sono disponibili serie complete per tutti i ministeri.
Ma basta considerare i seguenti tre:

Grazia e Giustizia Lavori Pubblici ' Esterl
1923 . .. ..... 7.8 7.547 . 744
1970 . . . ... L. & 13.558 '
1976 . . . . . - . 30.619 . 6.714 4.591

1980 .., ... .. 56.908 5.382 7.164

I motivi per cui il personale statale aumenta in misura cos! consi-
stente verranno esposti pill avanti. Basti qui ricordare che la notevole
crescita delle funzioni esercitate dalla pubblica amministrazione, dalla
meta del secolo scorso ad oggi, ne & una delle cause pil importanti.
La crescita delle dimensioni degli apparati modifica il modelle ministe-
tiale disegnato da Cavour. Infatti, € impossibile che un ministro continui
ad essere responsabile individualmente di tutti gli atti del suo dicastero,
quando & a capo di apparati cosl ampi. In alire parole, il ministro non &
in grado di dirigere effettivamente i! mlnlstero che gll diventa sempre
pitt estraneo.

Si fa strada, quindi, I'esigenza che la dirigenza amministrativa si

trasformi, da mera ausiliaria del ministro, in corpo autonomo. In questa

direzione, il decreto del Presidente della Repubblica n. 748 del 1972
conferiva ai dirigenti dei ministert poteri in certa misura autonomi rlspetto
a. quelli del ministro.

3.2 o Le amm:mstraz:om mparaﬂele ».

i e
g e

Il secondo mutamento dell’assetto dell’amministrazione ltallana &
costituito dalla crescita di strutture organizzative che si affiancano ai
ministeri, determinando la formazione di un'organizzazione « multipo-
lare » dei poteri pubblici.
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Per analizzare questo aspettd della storia amministrativa, si parlera
prima delle aziende e, quindi, degli enti pubblici.

A) Le Aziende Autoname — Con la legge n. 137 del 22 aprile 1905,

venne costituita la prima azienda autonoma, quella delle ferrovie, an-
cora oggi esistente. La « naZionalizzazione » delle ferrovie, come fu
chiamata, sf realizzé mediante il « riscatto » delle concessioni per ['eser-
cizio delle linee ferroviarie, fino ad allora in regime di concessione e
giunse al termine di un vasto dibattito, di natura giuridica e politica, cui
parteciparono uomini politici, amministratori e intellettuali.

Giolitti, allora presidente del consiglic, conferi a Riccardo Bianchi
(che dirigeva le ferrovie sicule) I'incarico di direttore generale dell'azienda,
lasciandogli carla bianca per quanto riguardava ['assetto organizzativo
dell’azienda. Lo stesso Giolittl si impegné, inoltre, quando il servizio
ferroviario fosse stato organizzato, a disciplinare con legge la nuova
azienda autonoma. Nacque, cosl, il primo modello di gestione impren-
ditoriale estesa a livello nazionale.

Bianchi scelse un assetto molio simile a quelioc che sara, poi, proprio
degli enti pubblici. Una struttura assai agile; procedure. contabili.sottratte.
'al controlli previsti dalla iegislazione vigente; procedure di. decisione_
meno complesse di_quelle seguite. nell’amministrazione. statale; perso-
nale pagato in_maniera diversa dagli impiegati statali. grazie alla . po-
testa, attribuita ai capi degll uffici, di concedere premi ai dipendenti.

L'esperimento suscitd molte polemiche, sia per 'ampiezza dei poteri
conferiti a Bianchi (« il dittatore Bianchi », lo chiamd Salvemini), sia,
principalmente, perché con la « nazionalizzazione » délle ferrovie en-
trava nell'amministrazione statale la categoria di lavoratori pii sindaca-
lizzata e combattiva dell’epoca. La sua presenza nell’ amministrazione
fece temere la nascita di una forma di' opposizione allo Stato dentro lo
Stato (gli stessi socialisti riformisti, come si sa, escludevano che i fer-
rovieri — e i pubblici dipendenti in genere — potessero usare contro
lo Stato I'arma dello sciopero). if timore che le spinte sindacali nel pub-
blico impiego minassero le fondamenta dello Stato liberale (si pensi
agli scritti che allo « Stato sindacale » dedicarono — tra il 1910 e il 1924 —
Santi Romano, Vittorio-Emanuele Orlando, Oreste Ranelletti, Alfredo
Rocco) é all'origine dell'equazione che si volle istituire fra smdacallsmo
. € modello « aziendale ». ,

- Nonostante che il problema non sia stato approfondltamente studlato
si pud avanzare I'ipotesi che la figura dell'azienda autonoma: perse quota
e fu rapidamente sostituita dall’ente pubblico, non tanto per dn‘fldenza
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verso il modello in s&, quanto per i temuti effetti della sua introduzione.
Il collegamento che, nei dibattiti di quel periodo, si volle istituire tra i due
fenomeni fece si, quindi, che lorganlzzazmne “« per azienda » non di-
venisse mai un fenomeno rilevante.

L’esigenza che aveva portato alla nascita delle aziende autonome
— consentire all’amministrazione dello Stato |'esercizio di imprese senza_
i vincoli imposti dalla legge di_contabilita, dai controlli, ece. — si realiz-

zera, invece, in larga misura, con I'istituzione degli enti pubblici.

B) Gli Enti Pubblici — A partire dal secondo decennio di gue_st?
secolo, la tendenza di creare centri di potere pubblico distinti dai mini-
steri si sviluppa con la costituzione degli enti pubblici, che si col_lo.cano_
addirittura fuori dall’amministrazione statale in senso proprio (ministeri
e .aziende).

Gli enti pubblici erano figure pre dentemente vaste e diffuse, ma
al livello locale, non a dimensione nazionale. Quando si era voluto,
in precedenza gestire servizi o svodlgere funzioni a livello nazi_onale.
s'era ricorsi ad amministrazioni o statali (come i ministeri e le aziende)
o private (come le regie, che erano socletd anonime o le casse, che
erano persone morali). ) : :

Progressivamente si afferma — cosi — quella realtd « mu.ltiplolare »,
cui sopra si accennava, nella quale coesistono centri diversi di potere
pubblico, alcuni statali, altri non statali.

- Per rendersi conto della forte accelerazione che ha avuto Ia costitu- ‘
zione degli enti, basti pensare che, mentre dal 1861 al 1921 (in 60 anni)
furono creati circa 100 enti, dal 1922 al 1940 (in neanche 20 anni} ne fu-
rono istituiti ben 260.

Naturaimente, I'istifuzione degli enti risponde a mOtIVaZIOI'II diverse
nei vari periodi. Inoltre, la loro organizzazione segue modelli eterogenei,
‘al punto che I'atipicita diviene la regola dominante. In questo processo
di « fuga dallo Stato » — che inizia nel prime decennio del secolo e con-
tinua ancora oggi — si possono individuare tre periodi pani?olarmente
importanti, ciascuno dei quali ha proprie caratteristiche: a) Il secondﬁo
decennio di questo secolo; b) gli anni '30; ¢} il secondo dopoguerra. Le
carafteristiche principali degli enti costituiti in questi periodi sono espo-
ste di seguito.

a) « E costituito_I'ente ...

autonoma,»:.con questa formula s
tuiti in Italla I'INA (1912), I'ONGC (1918), r'iICIPU (1923}, INEA {1923).
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GIi uomini ché conducono in porto l'istituzione dei primi enti pubblici
— Beneduce, Giuffrida, Attolico — provengono dall’amministrazione e

sono guidati da Nitti. Li contraddistingue un’aspirazione tecnocratica ed
efficientistica. Li accomuna la convinzione che I'amministrazione statale -

non é in grado di svolgere | suoi..compiti..in.manlera efficace perché &
Pletorica, &fpiu strumento di upazione che di produzione; ha troppo
fpersonale poco preparato, che si presta facilmente alflientelismo e sul
qualesbisogna esercitare controlli continui per assicurarne I'imparzialita.
Nitti e gli altri, percid, vogliono un’amministrazione di «__Rg_ghle ben pa-
gati ». Ma, poiché questo non ¢ possibile nello Stato, occorre getiare
"16 "basl"di Una_amministrazione .parallela, fuori dello_Stato, che sappia
svolgere | stoi Gompiti 66A "efficienza che Tanca all'amministrazione
statale, e che sia svincolata da procedure e controlli froppo rigidi.
Ma ridea di costituire amministrazioni « parallele » a quella dello
Stato da origine a rilevanti problemi di ordine teorico. Si tratta di giusti-
ficare I'esistenza di persone giuridiche pubbliche non statali e, comunque,

diverse dagli enti -pubblici territoriali, all’epoca esistenti (comuni e pro- .

vincie). La cultura giuridica del momento era dominata dalla dottrina
statalista, per cui lo Stato & fonte di ogni . potere. Era difficile, quindi,
ammettere [a esistenza di un soggetto pubblico diverso dallo Stato,

ma con poteri estesi — come quelli dello Stato — a tutto il territorio nazio- |

‘nale (gli enti territoriali, da questo punto di vista, non ponevano probiemi,
avendo competenze limitate al loro territorio). Ed & percid che nella rela-
zione alla legge Istitutiva dell’ISTAT (fino al 1924 « Direzione generale

di statistica », itinerante da un ministero all’altro) si parld di « persona

giuridica fittizia di diritto pubblico ».

b} Negli anni '30, il fenomeno della « entizzazione » si accentua,
ma non ha gli stessi segni del periodo precedente, poiché risponde ad
esigenze di tipo nuovo. L'intervento dello Stato nell’economia si estende
con la creazione di enti imprenditoriali (I'IRI & del 1933) e di enti di di-
sciplina dell’economia (la Banca d’lialia diventa, nel 1936, ente pub-
blico). Accanto a questi, viene costituita una miriade di enti di categoria
o di « privilegio » che hanno, per lo pit, funzioni miste, di disciplina e
di produzione o di erogazione. L'importanza assunta degli enti in questo
periodo & mostrata dal numero degli addetti, trafto da dati di archivio:
35.000 nel 1932; circa 50.000 nel 1933 (1). '

{1) P. DE FELICE, Mussolini, il duce, I, Lo Stato tota"\lltario (1936-1940), Torlino, Einay-
dl, 1981, p. 56
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La caratteristica di molti enti di quest'epoca & quella di rappresentare
interessi di gruppo che — nell’ottica corporativistica — vengono assunti
dall’ordinamento statale come propri; si rivestono, cosli, di carattere pub-
blico interessi privati. Lo dimostra, tra I'altro, la circostanza che i con-
sigli di amministrazione degli enti e dei consorzi, costituiti in questo
periodo, sono in larga misura dominati dai rappresentanti di categoria.

Non va sottovalutato — inoltre — il peso che, nelle burocrazie « pa-
rallele », ha quella del Partito Nazionale Fascista, divenuto prima un
ente pubblico e, poi, addirittura, un organo dello Stato (la federazione
di una piccola cittd come Arezzo aveva, sul finire degli anni '30, circa
30 gerarchi e 200 impiegati) (1). '

La situazione determinata dalla creazione di enti con funzioni assai
varie e con discipline differenziate & illustrata da due testimonianze del-
I'epoca, rispettivamente di F.A. Repaci e di E. Conti. F.A. Repaci (2)
osservava: « La tendenza, accentuatagi notevolmente in questi ultimi anni
di affidare alcuni servizi (o parte dei m desimi} e non solo quelli che hanno
un carattere prettamente industriale; ma anche quelli che rappresentano
funzioni specifiche dello Stato ed ai quali esso provvede gia mediante
amministrazione diretta, a enti o aziende che hanno una diversa orga-
nizzazione amministrativa e contabile, rende difficile la valutazione in-
tegrale dell’'ammontare e della distribuzione della spesa del personale »,
Ettore Conti scriveva (3): « prima del 1914, avevano una burocrazia pi-

gnola, ritardatrice, diligente ed onesta ... Durante la grande guerra,
se ne e aggiunta una seconda che faceva.capo alla cosiddetta mobilita-
zione industriale ... Ora ne abbiamo cinque di burocrazie: I'antica di-
“venuia pietorica in conseguenza delle accresciute dimensioni; la sin-
dacale, la corporativa, quella del partito, ed ora, in previsione degli eventi,

quelia -del Fabbriguerra ».

¢) La tendenza a costituire enti pubblici continua nel secondo dopo-
-guerra. Le ragioni che portano alla costituzione di enti in questa fase si
trovano nel dibattito parlamentare sulla legge 10 agosto- 1950 n. 648,
istitutiva della Cassa per il Mezzogiorno. De Gasperi, presentando il
disegno di legge, parlo espressamente della necessitd di « sottrarre
all'amministrazione statale le nuove funzioni », della necessita di « ela-
sticita » per compiere operazioni finanziarie in ltalia e all'estero, di «al-
leggerimento di controlli burocratici ». Il relatore di maggioranza. Jervo-

(1) E. RAGIONIERI, Storia politica e sociale, in Storia d'ltalia, IV, 3, Torino 1976, p. 2225.
(2) « i costo deliz burocrazia delle Stato », Torino, 1932, p. 37 ss.
(3) « Dal taccuino di un borghese », Milano, 1948, Il ed., p. 643. _
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lino affermd che bisognava evitare la « snervante lentezza dei procedi-

menti amministrativi » e che occorreva creare « un ente che unifichi le
competenze delle varie amministrazioni dello Stato » e che «le condi-

-zioni dell’apparato burocratico sono tali che non permettono una proce-

dura tempestiva ed urgente dell’azione pubblica ». L'impostazione -fu
"avversata da Alicata, che disse: « ho piu fiducia in un direttore generale
di un ministero che nella persona che voi metterete a dirigere la Cassa »;

e lo fu ancor pil da Corbino, il quale sostenne che, in tal modo, si faceva,

cadere un « enorme discredito » sull’amministrazione §ja_t_g_l_e.; - noi do_b-
biamo arrivars alla éonclusione che To Stato, se vuol fare una cosa seria,
debba dire: serviamoci di tutto, franne che degli organi dello Siato ».

L’istituzione della Cassa, quindi, ha motivazioni non dissimili cf!a
quelle che portarono alla costituzione degli enti nel secondo decennio
del secolo: sul presu osto che Iammlmstrazmne statale_ non _funz:ona
si_da vita_a_struttur oliche fuori dallo Stato, |

~In questa fase, pero, il fenomeno acquista due nuove caratteristiche.
In primo luogo, a differenza dei periodo precedente, in cui gll enti veni-
vano costituiti, prevalentemente, per svolgere compiti nuovi dello Stato,
nel periodo in esame (soprattutto a partire dagli anni '60), gli enti spno
utilizzati per svolgere anche funzioni tradizionali dell’amministrazione
statale. Essi assumono un ruolo di supplenza nei confronti dello Sjcato
(ad esempio, si ricorre all'ITALSIEL — che & una societa con partecipa-

zione di un ente pubblico, I'IRI — per gestire il sistema lnformatlvo deliau

Corte dei Conti e della Ragioneria ‘generale).

In secondo luogo, gli enti diventano destinatari di trasferimenti. pub-
‘blici. E significativo, in proposito, il dato relativo ai pagamenti della
tesoreria centrale e di quella provinciale. di, Roma negl anni '71, '72 e’
Dall'analisi di tali dati, si rileva che la perce ale delle spese- totall
dello Stato, erogata attraverso le due te__sorerle & stata, in_quegli ,?Ef_’“'
del 54,3, del 52,2 e del T:Q% Orbene, di questi pagamenti le assegna-
zioni ad enti vari sono, rispettivamente, il 38%, il 43% e il 53%. '

La interpretazione di questi dati & semplice: poiché lo Stato non nfae
sce a spendere, moltiplica i trasferimenti, attribuendo risorse finanziarie
ad enti di spesa. In questo modo, 'amministrazione statale diventa una
sorta di ufficiale pagatore ed assume la funzione di centro di distribuzione
di risorse. La riprova & nel fatto che, dal 1978 in poi, diminuiscono, nel
bilancio statale, le spese di investimento e aumentano i trasferimenti
‘correnti e in conto capitale. "

La forte crescita delle amministrazioni « parellele », ha naturalmente,

anch’essa importanti riflessi sull'assetto dell’amministrazione centrale:
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"deveme er

I ministeri non sono pil I'unico centro di-direzione amministrativa e i loro
capi non sono pil responsabili unici. dell'intero apparato. Ad essi si ag-
giunge, in qualche misura, il vertice amministrativo posto a capo degli
enti, che, come si vedra, & anch’esso, in larga misura, di nomina politica
{ma spesso proviene dalle file della burocrazia).

- Per un esame dettagliato delle conseguenze che la moltiplicazione
degli enti ha prodotto nel sistema amministrativo si rinvia al capitolo
dedicato agli enti pubblici. Ci si limita qui ad aggiungere che, Lon_le
amministrazioni_« parallele », cade b prmcnplo _per cul_ogni_.fine, pubblico__
_Laffldati. ai.{e. persegulto,7da1) mlmsten alla burocrazia mi-
nisteriale si affianca la consistente burocrazia degll enti pubblici;_fun-
zioni dello Stato vengono esercitate da .soggetti posti_ fuor.-

8.3 - La finanza. S

Nell’ordinamento amministrativo-finanziario, aspetti organizzativi e
aspettivi procedimentali sono strettamente legati: le vicende storiche
della disciplina delle procedure finanziarie sono connesse alla posi-
zione degli uffici finanziari nell’organizzazione amministrativa. E in questa
prospettiva, pili che sotto il profilo (pure importante) del controllo parla-
mentare sul bilancio, che si esamineranno le trasformazmm intervenute
nell'assetto della finanza pubblica, poiché non vi & altro modo per inten-
dere quali conseguenze quei mutamenti hanno avuto per [orgamzza—

- zione amministrativa.

La prima fase delle vicende della finanza pubblica si apre con la
legge 22 aglz[e 1969, n. 526 (Cambray Digny), con. la
le ragionerie centrali. _
In precédénza, il riscontro finanziario era affidato ad uffici, le « divi-

sioni di contabilita », situati presso i singoli uffici amministrativi: ciascun

-capo dei servizi amministrativi aveva, quindi, alle proprie dipendenze

un distinto ufficio di contabilita.

L’ordinamento finanziario disegnato dalla. legge. Cambray Digny era,
invece, basato sull' accentramento delle funzioni contabili nelle ragione-
rie centrali, all'interno di ciascun ministero. Si_otteneva, cosl, una prima
sepqgazmne tra attivita amministrativa e attivitd contabilé; fanio & vero

~ che, dal 1871, gli impiegati furono divisi in due ruoli per clascun mini-

stero: ruclo amministrativo e ruolo contabile. _
L'attivita contabile tende, quindi, a divenire autonoma: alla ragioneria

compete sia un riscontra di tipo costituzionale, per evitare che le spese

eccedano le somme stanziate in bilancio, sia un riscontro di tipo ammi-
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nistrativo sulla legalita del titolo. Il capo ragiconiere diventa il consigliere
del ministro.

La separazmne ‘tra uffici amministrativi e uffici di ragioneria non fu
facile: lo dimostrano le difficolta che la legge Cambray Digny incontrd
ip fase di applicazione (contro il suo disegno unitario andd, ad esempio,
il fenomeno della proliferazione delle ragionerie « speciali », che vennero
istituite caso per caso).

Ma il processo era ormai avviato e avrebbe trovato ultenore impulso
negli anni successivi, fino ad arrivare alla seconda fase della storia del-
I'ordinamento finanziario, caratterizzata dalla « restaurazione finanziaria »

di De Stefani (1923), che avrebbe creato un « corpo umco » preposto al_

“Gia negll anni immediatamente successivi alla legge Cambray Digny,

Lerano-state.richieste di affidare alla ragjioneria_generale..un..potere di

ispezione_sulle sulle raglonerle centrall' in partlcolare Luzzatti sin dal 1904,
aveva proposto il passaggio delle ragionerie centrali alle dipendenze
della ragioneria generale. Il motivo era offerto dagli abusi cui aveva
dato luogo, negli anni precedenti, il ricorso sistematico alle cosiddette
eccedenze di impegni (elenchi di spese eccedenti il bilancio, presentati
in blocco all’approvazione del Parlamento). Luzzatti spiegdé che uno
dei problemi principali dell’ordinamento finanziario era, appunto, quello
di sottoporre a vigilanza gli impegni e gli atti che potevano creare obblighi
- per lo Stato,
il disegno di Luzzatti che consisteva nella unificazione del!e ragio-
nerie per il contfrollo dell’azione amministrativa e nella rottura del legame

tra uffici amministrativi e uffici finanziari (che continuava a persistere, -

nonostante la riforma Cambray Digny), non ebbe realizzazione mentre
egli era ministro. Ma le vicende successive confermarono la necessita
di seguire quella strada.

Infatti, la situazione, dopo il pnmo decennlo del secolo peggiord,
a causa delle deroghe alla normativa contabile e della creazione di or-
gani sottratti in tutto o in parte all’ordinamento finanziario-contabile dello
Stato (sono di questo periodo le leggi sui telefoni di stato, sul fondo per
'emigrazione e su altre aziende autonome). Nel periodo giolittiano, in
particolare, lo Stato assunse nuove funzioni, in direzione, rispettivamente,
del benessere dei cittadini (con molti interventi in materia di lavoro e di
'sicurezza sociale) e dello 'svolgimento di attivita economiche. E quello
che si chiamera « Stato sociale » o « Stato imprenditore ».

Si aggiunga I'ondata delle leggi e dei decreti « in deroga » per ragioni
di guerra e I'adozione, pressoché generalizzata, del sistema dei contratti
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'_ rie dovessero
in cui, a Ioro aw

per le commesse statali. Le vicende belliche, inoltre, furono causa di
profondi turbamenti della « moralita amministrativa » e provocarono molti
abusi. !l disegno proposto da L zz tti_trovo.attuazione-nell :opera-del suo
allievo Alberto De Stefani, ministro delle_fmanze negli_anni. '20., De Ste-
fani realizzd quelia che egli stesso chiamo la « restaurazione finanzia-
ria », valendosi dei pieni poteri.delegati,.nel. 1922, dal Parlamento.al go-
verno_in materia di. riforma_amministrativa, su._proposta di Mussollm

Con il regio decreto n. 126 del 28 gennaio 1923, gli Uffici di raglonerla
dell’amministrazione centrale cessarono di appartenere alle ammini-
strazioni stesse e furono trasferiti alla dipendenza diretta del ministro
delle finanze. Il regio decreta n. 589 del 25 marzo 1923 sanci definitiva-
mente che le ragionerie centrali erano uffici del ministero delle finanze,
alle dipendenze della Ragioneria generale. Il regio decreto n. 2440 del
18 novembre 1923 e il regolamento approvato con regio decreto n. 827
del 23 maggio 1924 riordinarono Imte}a normativa, che &, sostanzial-
mente, quella ancora oggi in vigore.

Inoltre, con regio decreto n. 1036 del 29 giugno 1923 _§_lmstab|[| che le

raglonerle centrall dovessero assncurare unau;gesnonee«ncondottawnelm_,_,

mad] finanziariamente i prof[cu: » e successwamente, che le ragione-

tUttl I casi

¢liz gestione deile spese, fosse possibile evitare
o ridurre « I'aggravio di bilancio ». 8i tratta, come & evidente, di un ri-

- scontro di merito, che conferiva alle ragionerie la possibilita di inter-

venire direttamente nelle decisioni amministrative.

Le caratteristiche derivanti dall’accresciuto potere della Raglonerla
generale furono poste in luce da Carlo Petrocchi che, nel 1843, rilevava
come questa riforma avesse prodoito due effetti: 1) il « divorzio tra la
burocrazia della cifra e l1a burocrazia delle emarginate pratiche »; 2) la
trasformazione del ruolo del ragioniere centrale da consigliere economico-
contabile del ministro a suo controllore economico, in nome di una istanza
superiore al ministro {la ragioneria generale).

Ma la riforma De Stefani produsse un effetto ulteriore, rispetto a queili
fin qui esaminati; con il ruolo assunto dalla Ragioneria generale,la.guida .
_dell’amministrazione si. spostava “dal.Ministero, dell'interno_al Ministero
del tesoro. che dlventa cosl, il nuove barlcentro del smtema ammini-
stratlvo Fino al 1923 mfattl. i'amministrazione italiana era costituita da
“una decina di apparati centrali, dei quali solo alcuni con un proprio
apparato periferico; ma era nelle prefetture che erano concentrate, in
larga misura, le competenze dell’amministrazione periferica dello Stato
(residui di cid sono ancora nella norma per cul, nella provincia, il prefetto
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rappresenta il governo e, quindi, tutti i ministri). In generale dunque ad
un apparato centrale, articolato per ministeri, faceva riscontro un appa-
rato periferico unico, con a capo il prefetto. Sole eccezioni, le strutture
periferiche «tecniche ».

Elemento caratteristico di questo disegno organizzativo & Ia forte
prevalenza del M|nlstem,,dgu&gtgrggmdetermlnata dai seguenti fattori:
|prre5|dente del consiglio, dal periodo giolittiano in poi, &, generalmente,
‘anche ministro dellinterno; |prrefetto ha il ruolo di « funzionario genera-
Itsta », “vale a dire ¢ con posmb;hta di controllo su tutta la realtd ammini-
strativa petriferica; Ia;attnbuzmne al ministro dell'interno delle princi-
pali funziceni dell’ amministrazione dello Stato (ordine pubblico, giustizia,
ecc.) e di nlevantwfunzmm in materia di sapjta, controlla sulle ammini-
strazioni locali, lavoro ed attivitd_economiche.

Con Ia riforma De Stefanl il ruolo di guida passa da chi controlla I'am-
ministrazione a chi controlla la spesa e — tramite essa — I'amministra-
zione; un ruolo tanto pil rilevante, quando si consideri il forte incremento
della spesa pubblica, verificatosi nei primi vent'anni del secolo.

Quella che pud essere definita |a terza fase delle vicende della fi-
nanza ha inizio nel 1939, cc _
posto dal ministro.. Th _di.Revel..La legge del 26 lugho 1939, n. 1037
rappresentd il tentativo di adeguare 'ordinamento della ragioneria gene-
rale al nuovo assetto amministrativo: nella discussione sul progetto Thaon
di Revel, che si svolse alla- Camera dei fasci e delle corporazioni, fu
osservato che occorreva un solo organo di controllo contabile per tutta
la gestione statale e parastatale. Furono creati, di_conseguenza, quat-
tro ispettorati: quello di finanza, quello di bilancio, quello del personale,

quello degli affari_economici. Alla Rag:onerla generale fu affidato Il pre- ‘
ventivo esame di tutti.i disegni.e.i progetti di legge interessanti la.finanza. ..

pubblica. Il ragioniere generale fu elevato di un grado al d| sopra dei
pitt alti burocrati dello Stato.

Se la riforma del 1939 servi a rafforzare |I corpo centrale delle raglo-
nerie e ad ampliare i compiti ad aliri aspetti dell’attivita amministrativa

(si pensi al personale), falli il tentative di attuare un controllo generale .

sugli enti pubblici diversi dallo Stato. La vicenda della creazione degli
enti pubblici, iniziata al termine del primo decennio del secolo, era,
come si & visto, continuata negli anni 30, con la creazione. di una gran
quantita di enti pubblici-che furono spesso costituiti anche per sottrarli
alla normativa di contabilitd. Accadde, cosi; che -gli enti-pubblici diven-
tarono nuovo terreno di conquista per gli uffici centrali incaricati dei
compiti finanziari. Ma il controllo di questi riuscl a realizzarsi solo in parte.

30

‘zione di due nuovi ispettorati.

il rafforzamento degli uffici finanziari pro-

..~'Le vicende successive della storia della Ragioneria generale hanno

'carattere minore. Nel 1953 fu operata la trasformazione. in ragionerie

provinciali degli uffici di ragioneria presso .le intendenze di finanza;
nel 1962 la Ragioneria generale fu ulteriormente rafforzata, con la crea-

Proprio negli anni '60, d’altra parte, il dibattito suII ordinamento flnan- .
ziario -si sposta dagli aspetti organizzativi al ruolo che la finanza deve
avere nell’ambito della politica governativa. Sono di questo periodo i
governi di centro-sinistra e i primi tentativi (falliti, come & noto) di pro-
grammazione. Quesia punta meno al contenimento del « deficit » (preocj
cupazione sin’allora dominante), e piu alla strategia di espansione e di
sviluppo economico; e richiede, quindi,..una.politica-finanziaria strumen-
tale Z.ptale obietti_vc;. Si vienETmE%si, a creare una contrapposizione-tra
Tapparaio di guida dell’amministrazione (il Tesoro) e un nuovo appa-
rato — il Ministero del bilancio (dal 1967, Ministero del bilancio e della
programmazione economlca) — cui & attribuito il compito di determinare
i fini della politica economica. Dal riuovo Ministero viene la richiesta di
un assetto finanziario funzionalmente legato alla programmazione e da
essa condizionato; viceversa, il Ministero del tesoro rimane aﬁestato
su posizioni di tipo tradizionale. Il fallimento delle politiche di program-
mazione (negli anni ‘60 e anche successivamente) testimonia che il con-
flitto si & risolto a favore del Ministero del tesoro.

Le  vicende dell’'ordinamento finanziario dell'ultimo secolo hanno,
dunque, profondamente mutato i rapporti tra i diversi apparati, con im-
portanti rifessi sul piano dei procedimenti amministrativi.

3.4 - Il personale.

Per comprendere le vicende dell’assetto del personale occorre — co-
me si & fatto precedentemente — seguire sia la evoluziorie delle norme,
sia quella delle istituzioni (gli eventi effettivamente realizzatisi) nonché
dei dibattiti, politici- e giuridici, su quelle norme e su quei fatfi. ’

Prima di descrivere il primo « statuto » dei dipendenti pubblici (1908),
bisogna ricordare le caratteristiche che hanno contraddistinto la buro-
crazia statale nel periodo che va dall'unitad d'ltalia all’inizio di questo
secolo. Alla burocrazia, in quegii anni, apparteneva un numero ristretto
di persone che avevano un alto grado di omogeneita al loro interno e
provenivano, in larghissima parte, dall’amministrazione piemontese.
Inoltre, le carriere. eranc ordinate secondo un modello piramidale, con
forti dislivelli tra un grado e l'altro; i dipendenti dei gradi pili bassi non
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erano nemmeno considerati « impiegati ». 1l vertice della « piramide »
aveva stretti legami con il vertice politico:,_molti dei ministri dell'epoca
uenlvano dalla burocrazia. E evidente che, in una situazione di questo
tipo, non c’era bisogno di una legge. Infatti, fino al 1908, vi furono solo
piccoli, anche se frequentii, interventi legislativi in materia di pubblico
impiego. ' _
_ Agli inizi del secolo, tutte queste caratteristiche mutano profonda-
mente; inizia, di qui, la storia degli « statuti » dei pubblici dipendenti.
In primo luogo, con I'espansione delle dimensioni e dei compiti
dell’amministrazione, anche il personale burocratico — come si & visto —
cresce notevolmenie di numero. Inolire, se era stato facile mantenere la
coesione all'interno di un ristretto gruppo di persone, che hanno la stessa
provenienza sociale e territoriale, I'omogeneita & difficilmente raggiun-
glblle_ in un corpo burocratico allargato, cui cominciano ad accedere
persone provenienti da classi sociali e regioni diverse (ad esempio,
dall’ex Stato pontificio e dal Sud.)

In secondo luogo, anche I'osmosi tra vertice politico e vertice ammi-
nistrativo diminuisce d'intensitad. Da una parte, ¢id & dovuto alla progres-
siva estensione del suffragio. La classe dirigente, che non rappresenta
pit gli interessi di un ceto ristretto, deve rispondere a settori sempre pill
vasti della popolazione; in uno Stato che allarga le proprie basi & molto
pil difficile mantenere la coesione tra politici @ amministratori, di quanto
non lo sia in uno Stato di tipo oligarchico.

Dail’'altra, prendono forza le idee esposte da Silvio Spaventa, Marco
Minghetti & Stefano Jacini contro il « mostruoso connubio » tra parla-
mentarismo e burocrazia e la ingerenza dei partiti nell’amministrazione
e a favore della « essenziale distinzione tra governo & amministrazione ».
Queste idee — esposte gia nei primi decenni dopo ['Unita, sono rinvi-
gorite dalla reazione agli scandali e all’'abuso dell’amministrazione da
parte del governo, lamentati nel primo e secondo decennio del secolo,
in particolare, da Gaetano Salvemini.

Cambia, in terzo luogo, il rapporto tra dipendente pubblico e ammi-
nistrazione: si & visto che, con l'istituzione dell’'azienda autonoma delle
ferrovie, si verificano rilevanti fenomeni di sindacalismo amministrativo.
Si aggiunga che con la gestione statale delle ferrovie, il numero dei
salariati nell’amministrazione statale aumenta notevolmente. Lo Stato
& Investito direttamente dalla conflittualita dei rapporti di lavoro, che
ormai si trasferisconc al suo interno. In quanto datore di lavoro, lo Stato
dlventa controparte dei propri stessi dipendenti.
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Infine, muta radicalmente la provenienza territoriale della burocra.
zia: il fenomeno & tale che, nel volgere di alcuni decenni, si passa dal

: « pilemontesismo » alla « meridionalizzazione » della burocrazia.

In conclusione, pud dirsi che, agli inizi del secolo, la situazione del

.

LR personale pubblico & caratterizzata dalla frattura tra corpe politico e

corpo amministrativo e dalle tensioni crescenti tra 'amministrazione e
i propri dipendenti in quanto «corpo burocratico ».

Mentre, nella situazione precedente (1860-1900), sarebbe stato in-
concepibile che. i pubblici dipendenti ottenessero « garanzie » nei con-
fronti dell’amministrazione, agli inizi del secclo si verifica propric questo:
lo « statuto » del 1908 & il primo tentativo riuscito della burocrazia di ot-
tenere che il suo status sia formalmente riconosciuto e garantito.

Questo « statuto » va considerato soito due profili: in primo Iuogo,
tenendc conto delle esigenze che portarono alla sua emanazione; in
secondo luogo, considerandone la portata e gli effetti sull’ ordmamento
del personale. k

Si pud avanzare I'ipotesi che una. delle cause principali della ri-
chiesta di garanzie (del posto, della carriera, della retribuzione) dei
dipendenti pubblici, sia, appunto, la provenienza territoriale di buona
parte degli impiegati. Nel mercato del iavoro, infatti, I'amministrazione
si trova in condizioni di monopolio nelle regioni (come quelle del Mez-
zogiorno) dove mancano ¢ sono esiremamente modeste le prospettive
di lavoro « produttivo ». Le alternative all'impiego statale sono scarse e
riservate a pochi; in questa situazione, la scelta della carriera impiega-
tizia diventa quasi obbligata:

Di qui un atteggiamento diverso degli impiegati nei confronti della
pubblica amministrazione, considerata nen soltante come autorita (po-
tere formale) di cul eseguire | comandi, ma anche come potere. Nei
suoi confronti i burocrati cercano di ottenere condizioni di sicurezza
circa la progressione nella carriera e la retribuzione; e cercano di tute-
larsi contro interventi esterni, soprattutto del potere politico.

Come si vedrda nel capitolo successivo, una mentalita de! genere
ha importanti conseguenze sul sistema dei rapporti tra politica e ammi-
nistrazione; & sufficiente softolineare, qui, che essa fu alla base di gran
parte delle richieste di garanzm avanzate dagli impiegati agli inizi del
secolo,

Per quanto riguarda le vicende relative allo statuto del 1908 ([eggi
n. 290 del 25 giugnoc 1908 e n. 304 del 30 giugno 1909) va deito che la sua
emanazione si deve alla sapiente opera di mediazione di Giovanni Gio-
litti: di fronte alle pressanti richieste della burograzia, interpretate a
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livello politico dall’'opposizione e, in prima persona, da Filippo Turati,
Giolitti concesse lo staiuto prima di esserci obbligato dagli eventi. Egli
ottenne, cosl, due importanti risultati: riusci a non cedere su tutte le ri-
vendicazioni, soddisfacendone solo alcune; riuscl a spostare il consenso
degli impiegati dal partito di Turati al proprio e, quindi, al governo. E
infatti, dopo il 1908, il sindacalismo amministrativo rifluisce, nel giro

~di pochi anni, fino a perdere importanza.

In realta, i provvedimenti relativi agli organici e al personale si rive-
larono ben presto contraddittori e crearono un diffuso malumore: le due
leggi, che dovevano disciplinare lo stato giuridico ed economico dei
dipendenti pubblici, esclusero dal riordino molte categorie; \asciarono,
sostanzialmente, la carriera nelle mani dei capi e concessero aumenti
retributivi inadeguati.

" La burocrazia inizi¢ allora una seconda battaglia, per rompere lo
stretto rapporto posto-carriera che caratterizzava I'impiego pubblico:
per avanzare nella carriera occorreva, infatti, che vi fossero posti dispo-
nibili; quando questi non c’erano, non si potevano ottenere le progres-
sioni e 1 conseguenti aumenti retributivi. -

Nel 1919 venne introdotta la progressione cosiddetta a ruolo aperto;
vale a dire che alla progressione in carriera e ai conseguenti aumenti
retributivi poteva farsi luogo indipendentemente dalla disponibilita dei
posti in organico.

La progressione a ruolo aperto fu introdotta in un periodo di crescuta
amministrativa, favorita dagli eventi bellici e prodoita, principalmente,
dall’assunzione di nuove funzioni da parte dello Stato, soprattutto in
materia di sicurezza sociale e di intervento nell’economia. Sono di questo
periodo le pil accese discussioni, tra politici, amministratori e studiosi,

“sulla «questione burocratica »: v'era chi sosteneva che gli impiegati

fossero tfroppi, inefficienti ed eccessivamente costosi per il bilancio
statale; e chi notava, invece, che la burocrazia, tenuto conto dell’au-
mento della popolazione e dell'accresciuta attivita amministrativa, non
era aumentata in misura patologica.

Comunque, se si tiene conto del passaggio alla gestione pubblic_a._é

delle ferrovie e dei telefoni {con un incremento dei dipendenti di quasi
113.000 unita), nonché dell’allargamento dei servizi pubblici in setto-
ri come quelii delle poste e dell’istruzione, ‘non sembrano giustificate
le lamentele sull’'« élefantiasi burocratica », di Einaudi {1911) e di Sal-
vemini (1913).

Lo stesso De Stefani, che sara ch:amato negli anni '20, da Mussolini
a razionalizzare I'amministrazione, osservava, nel 1914, che « malgrado ...

34

la crescente intensita dell’azione amministrativa, il rapporto tra numero
degli impiegati e popolazione, nel periodo 1861-1911, si & mantenuto
in Italia approssimativamente costante » (1).

La supposta «ipertrofia burocratica » del periodo giolittiano non
trova, quindi, una giustificazione nei numeri; si puo avanzare I'ipotesi
che la polemica antiburocratica mirasse non tanto alla burocrazia, quanto
piuitosto all’estendersi dei servizi pubblicizzati. Lo dice chiaramente
Einaudi .nel 1922: « per fare od iniziare, od anche solo tentare una ri-
forma della burocrazia, bisogna avere una fede, credere fermamente nei
danni dell’esagerazione nei compiti dello Staio. Chi & profondamente
convinto che lo Stato abbia fatto male ad improvvisarsi ferroviere, tele-
fonista, approvvigionatore, tutore universale di tutto e di tutli, potra osare
di ridurre servizi e di licenziare impiegati inutili » (2).

Negli anni '20 si cercd di porre rimedio alla crescita della burocra-
zia. l'opera di riforma amministrativa fu ¢ondotta — come si & detto —
da De Stefani, sulla‘-base del pieni poteﬂ' concessi al governo nel 1922,

ll regio decreto dell'11 novembre 1923, n. 2395, fu ispirato, in preva-
lenza, da preoccupazioni di caraftere finanziario, per I’eliminazione del
disavanzo.

Esso fu redatto da una commissione presieduta da Ranelletti e fri-
pristind il sistema degli organici rigidi, [imitande il numero dei postl'

. introdusse un ordine gerarchico uniforme dei gradi e degli stipendi,

prendendolo a prestito dall’ordinamento militare (i gradi furono tredici);
rese uniformi le carriere nei vari ministeri; stabili che nelle promozion]
vi fosse un adeguato processo di selezione; divise gli impiegati in tre
categorie o « gruppi » a seconda che per I'ammissione nei rupli si ri-
chiedesse la laurea, il diploma di scuola superiore, il diploma di scuola
inferiore.

Ma la razionalizzazione amministrativa condotta da De Stefani non
fini qui: egli licenzio (spinte anche da motivi politici) gli avventizi delle
ferrovie e cedette a privati I'azienda telefonica: ¢id comportd la riduzione
di 24.372 unita. Nel 1926, per rafforzare i vincoli della tiforma del 1923,
fu emanato il regio decreto-legge 26 agosto n. 1387, che stabtllva per
un triennio, il divieto di nuove assunzioni.

A”?:. maggiore rigidita introdotta nel sistema da De Stefani il corpe

(1)} DE STEFANI, Studio statistico dei ruoli organici, in Atti def Regio istituto veneto
delle scienze, lettere ed arti, 1914, n. 14-15, p. 221 ss.

(2) L. EINAUDI, L'insuccesso fatale della riforma burocratica (1952), ora in Cronachs
economiche e politiche di un trentennio (1893-1925), Torino, Einaudi, 1966 ,Il ed., p. 546.
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politico amministrativo reagi, subito, sganciando gli enti pubblici dall’im--
piego pubblico, con le prime leggi di edificazione del sistema corpora-
tivo, dovute a Rocco (1923-1926).

Dalla riforma De Stefani alla fine degli anni '50, quando sara ema-
nato il terzo statuto dai dipendenti pubblici, non si verificano novita
di rilievo a livello legislativo. E invece importante I'opera svolta, in questo
_pericdo, dal Consiglio di Stato, che dal 1924 & diventato giudice esclu-
sivo (sia dei diritti, sia degli interessi legittimi} in materia di pubblico
impiego.

Poiché il Consiglio di Stato &, a sua volta, formato, in larga parte,
da persone provenienti dall’amministrazione (per i.meccanismi del
concorso d’'accesso), le decisioni in materia di pubblico impiego — da.
un terzo a meta della sua attivithi — hanno prestato sempre grande
atfenzione alle esigenze deila burocrazia, sia pur cercando di contem-
perarle col principio di predominio dello Stato.

In materia di pubblico impiego si formo ben presto una giurisprudenza
consolidata, i cui principi vennero trasfusi, attraverso il lavoro dell’Uf-
ficio per la riforma burocratica, istituito nel 1950 presso ia Presidenza
del Con-sigl_io, nel testo unico n. 3 del 1957, :

Il provvedimento mantenne i contenuti essenziali delle norme del
1923, limitandosi a codificare, appunto, le innovazioni introdotte dalla

~ giurisprudenza del Consiglio di Stato. Si noti che il testo unico del 1957
& la prima legge generale sul personale statale emanata dopo la seconda
guerra mondiale e il crollo del regime fascista; risulta evidénte la conti-
nuitad che caratterizza la storia amministrativa rispetto a quelia politico-
costituzionale. Tale continuitd & accentuata dalla continuita del perso-
nale (I'epurazione, avviata nel secondo dopoguerra, ebbe scarsa inci-
denza). Bisogna aspettare le norme sull'« esodo » del 1872 per avere
un vero e proprio ricambio (ai vertici) del personale amministrativo.

La normativa del 1957 ha disciplinato il pubblico impiego fino agli
anni '70, alla fine dei quali & stata emanata la legge n. 312 del 12 luglio
1980, che costituisce la piu recente opera di riordino amministrativo in

materia. Essa & il frutto delle vicende che hannc caratterizzato I'assetio .'

del personale degli anni ‘70 (dall’introduzione della contrattazione col-
lettiva alle discussioni sulla «riforma globale » dell’amministrazione, a
quelle sulla « qualifica funzionale »). ‘

Con la legge del 1980 & stato modificato uno degli aspetti fonda-
mentali dell’ordinamento introdotto da De Stefani: la divisione delle car-
riere in ausiliaria, esecutiva, di concetto, direttiva. Al posto di queste
distinzioni sono state introdotte le « qualifiche » 0 « fasce» funzionali.
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4 - Conclusioni.

" goopi della legge sono quelli di ridurre il numero delle qualifiche, in
* ‘modo da non superare [e 6-7 fasce funzionali; di attribuire una forte
 progressione economica neli'ambito deila fascia funzionale (che con-
- senta, in virtu dell’anzianita, di raggiungere livelli retributivi tali da non

incentivare la spinta all’aumento dei posti in qualifiche superiori); di
rendere possibile l'accesso esternc a ciascuna qualifica, assicurando
una permeabilita tra societa civile e pubblica amministrazione; di limi-
tare il valore del principio gerarchico.

Il modo in cul questi principi sono stati recepiti dalla legge n.312
del 1980 ha sollevaio molte critiche. In realta, 'accesso continua ad av-
venire dall'interno; Ie carriere sono state rimescolate nei vari livelli fun-
zionali senza seguire criteti rigorosi e con scarsa attenzione ai problemi
della professionalita; numerose norme transitorie o particolari incenti-
vano, invece di disincentivare, la progressione di carriera.

In conclusione, per quanto riguarda gli ordinamenti del personale
che si sono succeduti nel corso del te npo, pud dirsi che i tre «statuti»
(1908, 1923, 1957) hanno due caratterisfiche in comune. In primo luogo,
tendono ad andare oltre la disciplina: del personale, verso la disciplina
delle strutture organizzative, in particolare nella parte che disciplina le
carriere. In secondo luogo, tuite le ‘norme sono. tendenzialmente protet-
tive: si inseriscono in un difficile rapporfo tra dirigenza politica e diri. -
genza amminisirativa e tendono a costruire una « maglia » di diritti 2
protezione dell'impiegato nei confronti della dirigenza politica.

Dopo il 1957, la storia della disciplina del personale amministrativo
prende una strada completamente diversa: la crescente sindacaliz-
zazione amministrativa porta alla contrattazione collettiva e alla tendenza
alla privatizzazione del rapporto di impiego (con una crescente assimi-
lazione alla disciplina del rapporto di lavoro privato).

Come per le altre componenti, anche le vicende relative all’ordina-
mento -del personale hanno indotto importanti trasformazioni nell’appa-
rato amministrativo. ' o

Il disegno di Cavour, infatti, presupponeva una continuita di comando,
dal ministro ai gradi inferiori, che si & andata frantumando prima con
V'introduzione di garanzie dei dipendenti pubblici nei confronti deiloro
capi, poi con la contrattazione, infine con la rottura della carriera.

-

8i & visto come la crescita delle dimensioni dell’'amministrazione,
la proliferazione delle amministrazioni « parallele », 1'evoluzione del-
tordinamento finanziario e di quelio del personale abbiano avuto ri-
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levanti effetti sulla conformazmne (strutturale e funzionale) di una pub-
blica amministrazione il cui dlsegno organizzativo &, in buona sostanza,
ancora quello proposto da Cavour al Parlamento subalpino nel 1852.

E da aggiungere che, nel corso del tempo, & andato cambiando

anche il rapporto fra governo, Parlamento e amministrazione: mentre,

neil disegno di Cavour, il governo ha il comando dell’ amministrazicne,
e ne risponde al Parlamento (oltre che al re); oggi, dopo I'introduzione
nel nostro ordinamento della Costituzione repubblicana, il Parlamento

‘concorre con il governo nella guida dell’amministrazione.

In particolare, in tempi recenti, questa sorta di concorrenza ha as-
sunto aspetti particolari: il Parlamento emana una grande quantita di
leggi sull'esercizio della funzione amministrativa, limitando sempre
pil la discrezionaiita dell’amministrazione e rivendicando un ruolo
centrale e di primazia nel sistema politico-amministrativo. Come si
vedra nel capitolo successivo, questo fenomeno ha conseguenze im-
portanti e determina un assetto del rapporti tra politica e amministra-

‘zione che & peculiare del nostro paese.

L'esame delle vicende amministrative permette di trarre anche una
conclusione di caratiere metodologico sulle relazioni tra storia ammi-
nistrativa e storia politico-costituzionale.

In ltalia, si sono avute, dal 1848 ad oggi, quattro costituzioni, due
formali e due materiali: in ordine cronoclogico, lo Statuto albertino; la
costituzione materiale del periodo successivo all'allargamento del suf-
fragio elettorale; la costituzicne materiale del periodo fascista (nel
quale lo Statuto albertino viene integrato daille quatiro leggi costltuzm-
nali fasciste); la costituzione Tepubblicana del 1948.

Almeno in due di queste epoche, nel 1921-'23 e nel 1945-'48, il per-
sonale politico ha subito drastici ricambi. Tuitavia, a queste date non
corrispondono, come si & visto, radicali cambiamenti nell’assetto dell’am-
ministrazione italiana. La storia amministrativa italiana ha, quindi,
propri svolgimenti, che non coincidono con i mutamenti politici e co-
stituzionali; il rapporto tra questi e quelli non & di causa ad effetto,
ma va indagato, per ciascun penodo tenendo conto della reciproca
(anche se parziale) autonomia delle due storie.

Una terza conclusione dell’analisi fin qui condotta & relativa alla
continuita del sistema amministrativo. Sotto il profilo deil disegno orga-
nizzative, si deve andare indietro fino a Cavour. Per altri aspetti (di-
mensioni, enti) fino all’eta giolittiana. N&é & certo che nell’amministra-
zione dell’ultimo quarto di questo secolo possa tfrovarsi una cesura
temporale, la fine di un periodo. C'é& chi ritiene che, con le regioni

a8

(1970), si rompa la continuita della storia ammlmstratlva d1 questo se-

colo. Ma — come si vedra meglio plu avanti — & troppo prestoc per
tirare una conclusione cosi importante. E vero che |_1e_gh e}n_m '79 s.|
susseguono almeno tre importanti cambiamenti amministrativi: r.eglom,
riforma tributaria, riforma sanitaria. Ma . bisogna anche considerare
che questi e altri mutamenti sono tra di loro compensativi, e producono,
quindi, un « movimento immobile », nel senso che alcuni interventi
sterilizzano gli effetti di altri, producendo un risultato finale di immo-
bilismo. : o _ o

Si sard notato, infine, che nella storia dell'ammlnlstra2|_one italiana
sono assenti due capitoli che costituiscono, invece, aspettl -fondarne_n-
tali degli svolgimenti relativi ad altre amministrazioni (ad - Pfsem;.:uo,
Francia e Gran Bretagna). Ci si riferisce all’'« élite » ammlnls.'trajclva,
della quale si pud solo registrare il mancato sviluppo e aI[aﬂprmeznope
territoriale costituita dalla esperienza coloniale (anche se c'é da chie-
dersi se il dualismo economico non a&bla rappresentato, in Halia, una
variante di quell esperienza). .
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. - LE AMMINISTRAZIONI NELLA COSTITUZIONE

1 - Iniroduzicne.

La Costiiuzione italiana, approvata dall’Assemblea Costituente il
22 dicembre 1947 a larghissima maggioranza, fu promulgata dal Capo
provvisorio dello Stato il 27 successivo ed entrd in vigore il 1° gennaio
1948. | lavori dell’Assemblea Costituente furono preceduti da un ampio
dibattito preparatorio, sia nell'ambito della Consulta nazionale, sia ad
iniziativa del Ministero per la Costituente, ma, di faito, I'’Assemblea Co-
stituente, fini per non utilizzare che in minima parte i risultati di quel
dibattito.

Con i suoi 430 membri, ia Consulta nazionale (istituita con decreto
legislativo lucgotenenziale 5 aprile 1945 n. 146) era rappresentativa di
tutie le forze politiche e culturali presenti nel paese; essa aveva il compito
di fornite pareri al governo su problemi generall e su determinati provve-
dimenti legislativi, ma si trové spesso ad affrontare questioni inerenti
alla materia costituzionale. '

tl Ministero per la Costituente (istituto con decreto legislativo Iuogo-
tenenziale 3 luglio 1945, n. 435) aveva il duplice compito di organizzare la
convocazione dell’Assemblea Costituente e condurre studi preparatori

sui problemi costituzionali che I’Assemblea avrebbe poi dovuto af-
frontare. ; :

Questo secondo compito fu assolio dal Ministero attraverso la rac-
colta e la elaborazione di materiali su esperienze costituzionali anteriori
e straniere {a partire dal novembre del 1945 furcno inoltre pubblicati un
bollettino pericdico di informazione e documentazione e una collana di
brevi monografie) e F'organizzazione di tre commissioni di esperti: una
commissione per gli studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato
(presieduta da Ugo Forti); una commissione per i problemi del credito,
dell'indusiria e dell’agricoltura (presieduta da Giovanni De Maria); una

- commissione per i problemi del lavoro (presjeduta da Antonio Pesenti).

Lg Consulta e il Ministero cessarono la loro attivitd con I'elezione

dell’Assemblea Costituente, avvenuta il 2 giugno 1946,
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Nell’aésemblea. che inizid i suoi lavori ’ii 25 giugno succesgivo, en-
trarono perd solo alcuni di coloro che avevano partecipato alia prima fase_
preparatoria (tra questi Tosato e Mortati) ed & anche' per questo, come si
vedra, che i risultati raggiunti fino all’avvio dei lavori assembleari ebbero
scarso peso nelle scelte compiute dai castituenti.

5 - La Cosfituzione e gli' apparati amministrativi..

La Costituzione italiana & una’ costituzione «lunga »: essa non si
limita a garantire i diritti dei cittadini nei confronti del potere pubb!ico,
ma riguarda - fra 'altro - anche il ruolo della pubblica amministraznonef
nell'ordinamento complessivo dello Stato (le Gostituzioni « brevi », f.‘ll
tradizione liberale, si fermano alla garanzia dei soli diritti civili_ e politici).
' La Costituzione, quindi, non ignora il fenomeno amministrativo, ma
non ne da una disciplina organica e a%;iornata. invero, le disposizion!
relative alla pubblicalamministrazione scho tali che un atiento esame dei
loro contenuti consente di formulare le.seguenti due tesi: la Costituzione
passa sugli apparati ‘amministrativi senza toccarli (in altri termini_, non
incide sul loro assetto); nella Costituzione & possibile rilevare due dlverse
(e, in certa misura, contraddittorie) concezioni circa i|‘ ruolo della pUI:lb]IC"?l
amministrazione. Si esamina subito il primo aspetio. 1l secondo sara
illustrato riel paragrafo successivo. _.

Nella Costituzione non si trovano disposizioni intese a ridisegnare o
almeno a definire i confini e 'organizzazione degli apparati amministrae-
tivi. .
Le ragioni di cid sono principalmente due. In primo !uogo,’la ‘c'lasse
dirigente dell'ltalia post-fascista - costretia dalla dittatur.a all.es'lho, a!
confino o alla prigionia - aveva una percezione sommaria dei rllevanh
fenomeni amministrativioche si erano verificati durante il ventennio. E§sa
era tornata pensando al paese che aveva lasciato, al punto che perfino
un attento osservatore come Salvemini finiva, nel dopoguerra, petr metterc? |
sullo stesso pianc le corporazioni (che ebbero scarsa rilevanza) e_realta
come V'IRI e il sistema del credito, che ancor oggi hanno grande impor-
tanza nel nostro ordinamento. _

Ingltre, gli uomini che scrissero la Costituzione repubblicana p(_)rta-
rono c%n sé il mito liberale per cui la politica si estende fino ai confini del
governo: gli apparati pubblici, le strutture cosidette amn_ministrati\{t‘e,
sono macchine senza politica e fuori della storia. Si pud dire, percio,
che gli uomini della Costituente lasciarono immutata ['organizzazione
pubblica credendo nella sua immunita politica.
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In secondo luogo — come sopra si & rilevato — P'importante contri-
buto del Ministero per la Costituente sui problemi dell’amministrazione
ando quasi completamente perduto, per la diversa estrazione e mentalita
dei membri dell’Assemblea rispetto a quanti avevano partecipato all'in-
tensa attivitda del Ministero e delle commissioni di studio. ,

Per questi motivi, la Costituzione, nella parte che qui interessa, non
va oltre la disciplina dei rapporti tra diritti dei cittadini ed esercizio dei
poteri amministrativi incidenti su quei diritti. Riemerge cosi un'ottica ti-

picamente oftocentesca, dove la netta separazione ira Stato e societd .

civile si risolve nell'affermazione di un complesso di pnncupl a sfondo
ngldamente (e riduttivamente) garantista.

2.1 - La pubblica amministrazione apparato servente del governo.

Passando all’esame della seconda tesi, si pud dire che le disposizioni
costituzionali concernenti la pubblica amministrazione |dent|f:cano due
ruoli — diversi e distinti — degli apparati amministrativi.

. Un primo ruolo della pubblica amministrazione si rinviene nell’art. 85

secondo comma, nonché negli artt. 13 ss., 5, 114 ss. e 128 ss.

Al secondo comma dell’art. 95 si legge: « | ministri sono responsabili
collegialmente degli atti del Consiglio dei ministri, e individualmente degli
atti dei loro dicasteri ». .

La norma esprime due concetti. Il primo & quello della responsabilita
di ciascun ministro nella qualita di membro del Consiglio dei ministri e,
quindi, per le scelte politiche di cui risponde, davanti al Parlamento, I'in-
tero governo. Il secondo & il concetto di responsabilitd ministeriale nei
termini tradizionali che risalgono alla riforma di Cavour (1853): il ministro,
nella qualita di capo di un apparato amministrativo, & responsabile sia
della direzione, sia della esecuzione. Quindi, la pubblica amministrazione
non & che un apparato esecutivo, posto sotto il comando politico; essa
non ha parte attiva nelle decisioni e nelle scelte: ha il ruolo, appunto, di
apparato servente il governo.

Una riprova di cio si ha negll artt. 13 ss,, collocati nella parte dedicata
ai diritti e ai doveri dei cittadini. Sono le norme sui diritti di liberta: liberta
personale, liberta domiciliare, liberta di circolazione,.di associazione, di
stampa, e cosi via. Eventuali restrizioni all’esercizio di questi diritti non

possono avvenire, ad opera dell’autoritd amministrativa, se non con il
~ rispetto di precise garanzie per il cittadino, che sono: I'intervento preven-
tivo dell’autoritd giudiziaria e la riserva di legge (assoluta o relativa, se-
condo i casi).
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'forma alcuna di detenzione, di ispezione o perquisizione personale, né
- qualsiasi alira restrizione della liberta personale, se non per atto motivato
. dell'autorita giudiziaria e nei soli casi e modi previsti dalia legge ». Il

Un esempio. Al secondo comma dell’art. 13 si legge: « Non & ammessa

terzo comma dello stesso articolo prevede che, in casi eccezionali di ne-
cessita e urgenza, indicati tassativamente dalla legge, I'autorita di pub-
blica sicurezza pud adottare provvedimenti provvisori, che perd debbono
essere convalidati entro breve tempo dall’autorita giudiziaria.

In uftima analisi, gli apparati amministrativi sono visti qui come con-
troparte dei cittadini: la tutela dei diritti di liberta viene affidata alla legge
o ad un organo indipendente dal potere esecutivo, qual’é la magistratura.
E questa una dimostrazione di sfiducia nella pubblica amministrazione,
-proprio in quanto apparato servente del governo: poiché essa esegue co-
mandi. di un vertice politico, non garantisce indipendenza e imparzialita.

Un'ulteriore prova di questa sfiduciajviene dall’insieme delle dispo-
sizioni contenute negli artt. 5, 114 ss. e 128 ss. Cost., che riguardano il
decentramento "amministrativo e le autonomie locali: regioni, province,
comuni. La diffusione dei centri di decisione politica & ancora una volta,
il frutto della sfiducia nell’amministrazione dello Stato come apparato
servente del governo.

Senonché, le regole organizzative che vaigono per gli apparati degh
enti politici riproducono quasi integralmente quelle dell'amministrazione
statale. Ed ecco che i poteri locali vengono organizzati allo stesso modo
di quello centrale: daila giunta comunale, composta di rappresentanti
del corpo politico, dipende I'amministrazione locale.

In conclusione, si pud dire che alla sfiducia nei confronti. dell’ammini-
strazione si pone rimedio in. due modi: a) sotiraendo talune materie al-
I’apparato esecutivo del governo (riserva di legge e intervento dell’auto-
ritd giudiziaria); b) moltiplicando i centri di potere. politico.

2.2. - La pubblica amministrazione apparato imparziale.

La seconda concezione circa il ruolo della pubblica amministrazione
pud essere ricostruita attraverso le dlSpOSIZIonI degli artt. 97 e 98 della
Costituzione. - -

All’art. 97, primo e secondo comma, si legge: « | pubblici uffici sono
organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati
il buon andamento e I'imparzialita dell’amministrazione. _

Nell’ordinamento degii uffici sono determinate le sfere di competenza
le atiribuzioni e le responsabilita proprie dei funzionari ».
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~ Alla base di queste disposizioni & il principio di imparzialita, che vin-

cola anche il legislatore, dovendo esso assicurare comunque che I'ammi-
nistrazione agisca secondo criteri d'imparzialita. )

Regole applicative di questo principio si trovano al terzo comma
dell’art. 97 e al successivo art. 98: all’'amministrazione si accede per con-
corso; gli impiegati che sono membri del Parlamento possono conseguire
‘promozioni solo per anzianita; per alcune categorie di impiegati (magi-
strati, militari di carriera, funzionari e agenti di polizia, rappresentanti
consolari e diplomatici) & prevista la possibilita che la legge limiti il diritto
di iscrizione a partiti politici.

La disciplina deli’amministrazione come apparato neutrale o impar-
- ziale & diversa, anzi opposta, a quella dell’amministrazione intesa come
apparato servente del governo. Sembra quasi che, nella Costituzione,
preoccupati dell'introduzione di quest’ultimo principio, si sia voluto intro-
durre il principio opposto, per compensare gli effetti del primo.

Inoltre all'art. 98, primo comma, si legge: « | pubblici impiegati sono

"al setvizio esclusivo della Nazione ». Il termine « Nazione » — che aveva

un preciso significato ideologico per I'uso che se ne fece durante il fa-
scismo — non & quasi mai usato nella carta costituzionale (che al suo
posto usa in genere il termine « Repubblica »).

Il suo impiego nell’art. 98 ha dato luogo a due diverse interpre-

fazioni. - .
Una, « negativa », per la quale i pubblici impiegati non sono al servizio
di una parte (il governo come fonte di decisioni politiche, ispirate a inte-
ressi che non sono di tutta la collettivita). L’altra;” « positiva », per cui
essi sono al servizio dell'intera collettivita: alla pubblica amministrazione
compete la neutrale e imparziale applicazione delle leggi.

Il suo ruolo sarebbe, qui, quello di apparato servente della collet-
tivita, guidato non dal vertice politico, ma, attraverso la legge, dal Parla-
mento, organo rappresentativo della sovranita popolare; non & un caso
che la Corie costituzionale, quando dichiara [’illegittimita di una norma
per violazione dell'art. 97, lo fa, solitamente, richiamando anche il princi-

pic di eguaglianza davanti alla legge, di cui all'art. 3 della Costi-

tuzione. :

In questo modo, si arriva dunque ad una concezione di pubblica ammi-
nistrazione completamente diversa da quella individuata al precedente
paragrafo. L'interpretazione che si @ detta « positiva » & stata portata a
conseguenze ulteriori, fino - cioé - a concepire la pubblica amministra-
zione come insieme dei servizi da prestare alla collettivitd; ma su-questo
si tornera in seguito.
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Di faﬁo, come si vedra meglio nel capitolo che segue, I'amministra-

" zione non & ceriamente piu apparato al servizio del governo, ma dipende

ancora dai ministri. Essa non & un corpo ‘autonomo, anche se poteri propri
sono affidati all’alta burocrazia e viene ripetutamente affacciata la pro-
posta di renderla indipendente dal governp. Non e, infiqe,.inFeramente.
soggetta al Parlamento, anche se questo pud, con legge, QI‘sclpllnare ogr‘u
attivita amministrativa, in ogni suc aspetto, senza limiti (senza pero,
poter poi controllarla, per cui sfugge ad esso la possibilita di verificare la
effettiva attuazione delle direttive -date con legge).
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IV - POLITICA E AMMINISTRAZIONE

.1 - Premessa.

Si sono esaminate, nei capitoli precedenti, le trasformazioni inter-
venute nell'amministrazione italiana, dalla riforma di Cavour (1853} al
momento attuale. Si & visto, altresi, attraverso quali vicende il sistema am-
ministrativo abbia subito profondo modificazioni in tutte le sue compo-
nenti (organizzazione, finanza, perscnale). Infine, si sono esaminate le
incerte disposizioni costituzionali sull'amministrazione.

All'interno di quelle vicende, un aspetto peculiare della storia ammi-
nistrativa & costituito dal modo in cuj & venute conformandosi il rapporto
tra politica e amministrazione. Questo rapporto pud essere analizzato
sotto due profili: il collegamento organico tra dirigenza politica e dirigenza
amministrativa e il collegamento funzionale tra Famministrazione e la
legge.

2 - I rapporti fra dirigenia amministrativa e dirigenza politica.

Per cominciare, si ricordano le principali vicende che caratterizzano
la storia dell'alta burocrazia. Nel disegno organizzativo di Cavour - co-
struito per un'amministrazione di dimensioni di gran [unga pill modeste
rispetto a quella di oggi - il ministro, membro del corpo politico, & il capo
dell’amministrazione, la dirige e ne e responsabile. Alle sue dirette di-
pendenze sono i capi delle divisioni: tra questi e il ministro & posto il se-
gretario generale, anch’egli (quasi sempre) proveniente dalla classe po-
litica. : _

Nel 1888, Crispi abolisce il segretario generale e lo sostituisce con if
segretario parlamentare o sottosegretario di tipo inglese, senza poteri
propri, ma sole con i poteri delegatigii di volta in volta dal ministro. Si
viene cosi a creare un vuoto tra vertice politico ‘e vertice amministrativo.

Nel periodo giolittiano, le dimensioni degli apparati amministrativi
registrano una forte crescita, che avra il sup punto piu elevato verso la
fine degli anni '30. In questo periodo, le direzionl generali riempiono il
vuoto lasciato dal vertice politico dopo la riforma crispina. Fino al 1972,
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i.dirigenti .fimangono impiegati diretti\fi del' piu al?o grado, e.ll loro status
on & diverso da quello di tuiti gli impiegati statali. .

i | 1972. il decreto del Presidente delia Repubblica n. 748 I'IGOITOSGF.:
:aliaN;rigeni’é una posizione particolare e diﬁerenz‘iata rispetto agli altri
. . . . ettivaL ) |
implegatll.l::t"aa“-Zi::::ridalr:’?:;te delineata, & la vicenda del pass_ato, si
' ttzediqvedert’a.qu'ale sia oggqi I'effettivo ruolo della dirige'nza nel sisterna
1raIitico—amministra\tiwo. Di seguito, sara illustrata e sviluppata questa
ggnclusione: I'alta burocrazia, pur avendo una funzmne; s:'rr‘ileg;ezad::]a.
dirigenza politica, non & integrata in essa. In altre parole, Tt |d§"a 2 am
ministrativa & funzionalmente, ma non strutturalmente, pane ella classe
dirigente. Di qui, una serie di reazioni a catena che producono :

e disfunzioni nell’intero sistema amministrativo.

3 - '—*.1 .dirlgenza 'ahminlstraliva non éfstrutturalmente integrata nella
classe dirigente. . :

La dimostrazione di questa tesi pud essere condotta-solo_ .suI? b:\sde;
di « indizi », pe'rché‘il fenomeno non & mai stato oggetto, in ltalia, di s u

approfonditi.
Gli « indizi » piu significativi sono:

a) area e regione di provenienza dei dirigenti;

b} etd e carrlera dei dirigenti;

c) mobilita « orizzontale » e verso 'esterno; —

d) c_ifcolazione fra vertice amministrativo e vertice politico;

e) interesse della politica per l‘amministragione. | |

- | dati relatlvi a ciascuno di questi punti verranno confrontati con i

dati dispenibili per altri paesei.

3.1 - Area e regione di provenienza dei dirigenti. N

Da alcune rilevazione (che risalgono al 1962) eznergono due. f(:aon::.t:?‘:;

i alti i ti, p ie terzi de! totale, in comuni

li alti burocrati sono nati, per due Ol .
ﬁg gOO 000 abitanti, mentre solo un terzo della classefdlrl_gente p:::;::z
| mun fica; b) il Sud fornisce un .
da comuni della stessa classe demogra ; St nisce
di dirigenti amministrativi quasi doppio degli uomini politici e rispetto alla
popolazione.
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Cio dimostra, per un verso, I'esistenza di un profondo divario tra la
rappresentativa territoriale della « classe amministrativa » rispetto a quella

delia « .class_e politica », e, per altro verso, le dimensioni assunte dalla
« meridionalizzazione dello Stato ». :

La provenienza meridionale dell'alta burocrazia la caratterizza cultu-
ralrr.ler]tg e pollt!camente: la sua formazione & quasi sempre idealistica.
€ gluridica; in essa sono assenti ie influenze della cultura industriale.

3.2 - Eta e catriera dei dirfgenti.

_ Se si considera che soltanto il 40-50% degli uomini politici ha pia
di 50 anni, i dati sull'eta degli alti burocrati appalono, anche qui, esire-
mamgnte indicativi. Al 1978, il 93% dei dirigenti generali ha pid di 50 anni:
.oIFre '|l _70% del totale dei dirigenti (compresi, quindi, I dirigenti superior;
e i pn_ml dirigenti) ha piu di 50 anni. Un’indagine Doxa-Censis sui dirigenti
_prlvatl, compiuta nel 1967, mostrava che il 34%, aveva meno di 40 anni;
il 55% era tra i 40 e i 60 annj e I"1% aveva pil di 60 anni. i

Si Pensi — per fare un paragone — che Giovanni Giolitti, quando, a
49 anpl.lcommcib la sua carriera politica, era gia stato impiegato nei mi-
nisteri di Giustizia e delle Finanze ed era stato segretario generale della
Corte dei Conti e consigliere di Stato.

Anche le esperienze di altri paesi vanno in direzione oppoéta: in Giap-
pone, a-d es_emplo, sl arriva al vertice dell’amministrazione all'et di 28-
30 anni e si lascia I'amministrazione all'eta dj 51-55 annl.

_ Per quanto riguarda la carriera dei dirigenti & da rilevare che I'accesso.
ai pubblici uffici avviene, generalmente, per concorso, al grado pil basso
(« consigliere », oggi impiegato- di VII livello); si percorre poi, lentamente.
tutta Ia.carriera, fino al vertice. Le promozioni avvengono, in pratica, sclo.
per anzianita, La competizione e Ia progressione per merito scno vistle con
sfavore. La carriera si svolge, in genere, in un unico ministero. Come si

vedra, la mobilitad da un apparato all'altro & un fenomeno dj dimensioni:

modestissime.

I tempi _della carriera sono indicati da un’indagine Censis del 1980
su un campione relativoi a cinque ministeri: il 609, dei primi dirigenti ha
Impiegato pil di 15 anni per raggiungere la qualifica attuale, mentre circa-
I'807%, dei dirigenti generali e superiori ha Impiegato pid di 20 anni per rag-
giungere la qualifica attuale. "
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3.3 - Mobilita « orizzontale » e verso ['estgrno.

~ Diversamente che altrove, in ltalia la dirigenza amministrativa mani-
festa una ‘scarsa propensione alla mobilitd « orizzontale » (da ministero-
a ministero). La concezione « patrimoniale » o « proprietaria » che il pub-
blico dipendente ha del posto, fa si che sia visto con sospetto qualsiasi
mutamento di prospettiva della carriera entro un unico ministero. Tra le
poche eccezioni, si ricordano quelle di Gaetano Stammati, passato dalle:
Finanze alle Partecipazioni statali e poi, al Tesoro, e di Giuliano Passa-~
lacqua, passato dal Tesoro alle Finanze.

Lo stesso discorso vale per il passaggio dei dirigenti a! settore privato,
che in Italia avviene generalmente dopo Il pensionamento ed & di apprez-
zabile entita solo alle Poste, alia Difesa e alle Finanze. Anche questa &
una peculiarita italiana. In Francia, i pantouflage coinvolge circa il 30%.
della dirigenza di corpi come quelli delle miniere e delle finanze; in Gran
Bretagna circa un quarto dei permanerf secretaries abbandona [o Stato
per andare nel settore privato; in Giappone, i dirigenti statali, intorno ai
50 anni, abbandonano, di solito, I'amministrazione statale, per lavorare

nel settore privato.

3.4 - Circolazione tra vertice amministrativo e vertice politico.

Mentre nel primo quarantennio di storia unitaria e nel primo venten-
nio di questo secolo vi era un frequente accesso alla politica di alti buro-
crati (basti vedere quanti di essi sedettero in Pariamento e divennero mi-
nistri), in epoca fascista e nel secondo dopoguerra non vi é pitt osmosi tra
amministrazione e politica. L'unico esempio di ministro. proveniente dai
ranghi dell'alta burocrazia — oltre a quello di Carlo Sforza — & Gaetano
Stammati; e non pare che vi siano stati direttori generali membri del Par-
lamento. Salvo rarissime eccezioni, non vi sono neppure direttori generali

_membri di organi deliberativi regionali e locali.

. Si badi bene che questa frattura non trova spiegazione nelle leggi che,
anzi, sono tra le pil liberali. Se si & eletti alla Camera dei Deputati o
al Senato, si & collocati d’ufficio in aspettativa (art. 4, legge 31 ottobre 1965
n. 1261 e art. 2, legge 27 febbraio 1958, n. 64). Se si & eletti in organismi de-
liberafivi regionali o di provintie e di comuni di grandi dimensioni, si puo,
a richiesta, -essere collocati in aspettativa (legge 12 dicembre 1966 n.
1078}. ‘

Per gli enti locali minori, non & prevista la sospensione del rapporio di
lavoro, ma si possono oftenere autorizzazioni per I'assenza dall’ufficio.
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Con tutto cid, i dirigenti amministrativi presenti nei corpi elettivi sono
‘pochissimi: tra i parlamentari, gli impiegati civili di tutte le categorie non
‘superano il 3-5% (mentre gli insegnanti costituiscono, nel dopoguerra, il
10-15%, dei parlamentari). Viceversa, in Francia & normale che un ministro
‘provenga dall’'amministrazione e il 149 dei parlamentari sono implegati
<ivili. In Germania il 269%, del ministri, nel secondo dopoguerra, proviene
-dall’amministrazione il 10% dei parlamentari sonc impiegati civili. In Giap-
pone, infine, il 20% dei ministri sono stati dirigenti amministrativi, e, per

3

20 anni, il primo ministro & stato un ex dirigente statale.

3.5 - Interesse della politica verso amministrazione.

L'assenza di osmosi tra politica e amministrazione fa si che i ministri
‘conoscano moito poco gli apparati, di cui pure sono i capl, D'altra parte,
linstabilita degli equilibri e delle coalizioni governative rende i ministri
-assai pitl sensibili al rapporto di fiducia che — tramite il governo — Ii
lega al Parlamento, piuttosto che aj problemi di gestione amministrativa
«day-to-day. _

~ Per suo conto, il Parlamento, che dopo Ia Costituzione, ha poteri ben
‘maggiori del passato rispetto all'organizzazione degli apparati (art. 97
-della Costituzione), non & mai stato all'altezza del suo compito.

Si pensi, per fare qualche esempio, alla situazione in cui versano al-
‘cuni ministeri di grandi dimensioni. Nel Ministero del tesoro v'é la Ragio-
neria generale dello Stato, che controlla tutta la spesa pubblica. Poi ¢’é
‘una direzione generale del tesoro, che controlla I'esposizione dello Stato
-sul mercato finanziario, e — accanto a questa — la direzione generale del
-debito pubblice: siccome la politica del debito pubblico si svolge mediante
la raccolta di fondi sul mercato, non si capisce il perché di questa dupli-
‘cazione di apparati rispetto all’unicita della funzione.

Nel Ministero delle finanze, le direzioni generali sono pit di dieci:
-di qui una grande complicazione di rapporti, un numero eccessivo di linee

-di comando e una continua sovrapposizione, all'interno del dicastero, tra’

attivitd di « routine » e attivity di guida.

Un esempio di tipo diverso & quello della protezione civile: esiste la
legge, esiste una esmonima direzione generale presso il Ministero dell’in-
‘terno, ma non esiste I'apparato di servizio, con i relativi mezzj finanziari.

E nota, infine, I'esistenza di frequenti sovrapposizioni di compiti e
funzioni fra i vari ministeri. Ali'atto della sua istituzione, nel 1958, si disse,
-ad esempio, che il Ministero della sanita era in realta ii dodicesimo mini-
sterc della sanita pubblica, perché molti altri ministeri avevano conservato
precedenti competenze in materia. Presso il “Ministero della marina mer-
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cantile esiste una direzione generale per il Tavoro portuale, e dunque una.
parte delle competenze del Ministero 'del lavoro. E si potrebbero fare-
molti altri- esempi. :
Bisogna aggiungere che il ventaglio, retributivo tra it livello pil:
basso e il direttore generale si & andafo riducendo notevolmente nel

. tempo: il rapporto era di 1 a 8 nel 1981 di 1.a 5 e nel 1979 di 1 a 3.,

Un sintomo, questo, della scarsa considerazione che la dirigenza
politica ha nei confronti della dirigenza amministrativa e, al tempo stesso,
un effetto dello scambio fra richiesta di sicurezza e perdita di potere
decisionale che ['altra burocrazia (come si vedra pilt avanti) ha compiuto.

In conciusione, si & dimenticato che compito della politica & I'am-.
ministrare: il Parlamento emana “editti” ma & lontano dail’amministra--
zione; il governo e | ministri sono i capi dell’'amministrazione, ma non
sono in grado di dirigerla. : '

Leopoldo Elia, ha scritto, di recentd; in proposito: « & assai arduo,,
sia nella Democrazia Cristiana, sia nell'intera classe politica italiana,
trovare uomini-che vadano al di |4 di una unione personale fra le cariche
di partito e gli uffici di governo, valorizzando anche troppo caratteristiche
di « amateurism » care alla tradizione britannica » (1). y

In conclusione, tra dirigenza politica e dirigenza amministrativa non
c’é circolazione, né ricambio. Con Ia conseguenza di porre — come:
vedremo — la seconda in una condizione di minorita.

4 - Le reazioni a catena tra politica e amministrazione.
~ L'estraneita della politica all’'amministrazione da luo

reazioni a catena tra | due protagonisti della vicenda:

a) la dirigenza, esclusa dal circuito di decisione, si mette in posi--
zione difensiva, cercando unicamente di accrescere le sue prerogative
di siatus; 7 .

b) la « classe politica », nel tentativo di porre rimedio alla situazione-
che si viene cosl a creare, adotta rimedi inefficienti e controproducenti;

 ¢) la dirigenza, a sua volta, si rifugia nel legalismo, facendosene-

baluardo contro le « intromissioni » dei politici;

dila «classe politica » ‘moltiplica le leggi per tentare di guidare:
I'amministrazione; sull’attuazione delle leggi, a complicare il quadro,
intervengono i giudici;

go ad una serie di

(1) L. ELIA, Introduzione a scrilti e discorsi di P. Mattarella, Assemblea regionale:
siciliana, Palermo, s. d. (ma 1980), p. XVI. '
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e) alla fine del circolo, il risultato & che aumentano la vischiosita
dei procedimenti e I'inefficienza dell'amministrazione.

-4.14.1 - Il rapporto di scambio « sicurezza-potere »; in particolare ['al-
luazione della norma sulla dirigenza.

| Si & detto che I'alta burocrazia, esclusa dal circuito di decisione, as-
:syme una posizione di ritirata difensiva. Occorre ora esaminare quali
-silano [e cause di questo atteggiamento e quali gli effetti che produce
-all'interno del sistema.

_ ‘La dirigenza amministrativa proviene — in maggioranza — dal Sud
«cioé da un’area solo parzialmente sviluppata, dove le possibilita di Iavorc:
sono. scarse € i meccanismi di promozione sociale sonc accessibili a
pochi. In assenza di altre prospettive di lavoro, i giovani laureati meridio-
‘nali scelgono la carriera statale. La loro provenienza sociale e territoriale

li spinge, innanzitutto, alla ricerca di un posto di lavoro sicuro e di una

-carriera « garantita ». Di qui la tendenza ad impedire, o comunque a resi-
-stere, ad egni modificazione del meccanismo di premozione assicurato
-dall’amministrazione,

La aspirazione alla sicurezza é la ¢causa — come si & gié notato — di
una concezione « proprieta » del posto di lavoro: poiché é su di esso che
5i bqsano le certezze (e le prospettive di affermazione) dei pubblici dipen-
-denti, tutto cid che riguarda il personale — dalla creazione di nuovi posti
all'a_vanzamento nella carriera — & preoccupazione costante della buro-
-crazia.

. _Questa, ‘percid, finisce per essere assai pil attenta ai bisogni di occu-
‘pazione, che non ai bisogni produttivi del paese. Ed & in questa direzione
-che ha operato, innanzitutto, la dirigenza amministrativa.

Ne consegue un atteggiamento ambiguo nei confronti della politica:
-questa & guardata con favore quando serve (nella sua veste. clientelare)
-a dare un posto; ma, oltre questo limite, le sue interferenze sono conside-
tate intollerabili e inammissibili.

La « classe politica », da parte sua, usa la propria preminenza politico- '

=costitu_zi?nale e, in particolare, il potere di nomina dell’alta burocrazia
(che si & riservato), come ragione di scambio per ottenerne il consenso:
’l’a[t_a burocrazia sa che deve conformarsi alle scelte dei ministri, se vuole
-assicurarsi ['astensione dei politici dalla carriera (in senso lato). L'alta
‘burocrazia baratta, quindi, potere contro sicurezza. A loro volta, i ministri,
‘preoccupati di ottenere l'esecuzione dei loro programmi, lasciano, in
-qualche modo, libera 'alta burocrazia di gestire da sé la propria carriera,
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Questo singolare modus vivendi tra veriice politico e vertice ammini-
strativo basato sul fatto che ciascuno dei due si ritrae, adottando una po-
litica di self restraint, caratterizza il sistema amministrativo italiano e pro-
duce inefficienza e immobilismo.

Sono testimonianza di cid le vicende relafive all'attuazione del Decreto
del Presidente deila Repubblica n. 748 del 1972, che regala la posizione
tunzionale delia burocrazia superiore e mira a ridefinire i rapportl tra po-
tere governativo e potere amministrativo.

Le scelte innovative operate con questo decreto sono:

a) la previsione di notevoli aumenti retributivi (con un massimo del
90%, rispetto alla situazione precedente) per tutti coloro che sono inseriti
nell’area dirigenziale (aumenti, peraltro, ormai largamente erosi dall’in-
flazione). Era disposta, inoltre, I'« onnicomprensivita » della retribuzione,
nel senso che i dirigentl non avrebberg potuto percepire «indennita,
proventi 0 compensi dovuti, a qualsiasi tit;élo, in connessione con la carica
o per prestazioni comunque rese in rappresentanza dell'amministrazione
di appartenenza salvo che abbiano caratiere di generalitd per tutti gli
impiegati civili dello Stato ». Dopo un breve pericdo, la norma, grazie ad
una serie di interpretazioni del Consiglio di Stato e della Corte dei Conti, &
stata applicata in senso contrario, favorevole alla attribuzione di indennita;

~ b) Vattribuzione di nuovi compiti ai dirigenti: funzioni ausiliarie de!
ministro {ai dirigenti generali), funzioni proprie (a ciascuno dei livelli di-
rigenziali: dirigente generale, dirigente superiore, primo dirigente), fun-
zioni delegate dal ministro o dal supetriore gerarchico (ma i ministri
sono restii a delegare poteri ai dirigenti). E interessante notare che molte
attribuzioni dei dirigenti sono individuate con riferimento al valore mone-~
tario degli affari e con la previsione di « tetti » massimi per ¢iascuna qua-
lifica dirigenziale. Quei valorl, pur successivamente rivalutati, risultano
oggi — a causa dell’inflazione — complessivamente modesti, si che le
corrispondenti attribuzioni hanno subito un notevole ridimensionamento.
Nondimeno, sono fin troppo frequenti i casi nei quali i dirigenti non si val-
gono del potere di decisione previsto dalla norma, preferendo, per « sca-
rico di responsabilita » e per compiacenza verso il ministro, portare gli
atti relativi alla sua firma; . :

¢} un originale sistema di accesso al livello di primo dirigente: un
concorso unico (per tutti i ministeri), in seguito al quale gli aspiranti (di-
rettori di sezione e direttori di divisione aggiunti) sono ammessi a frequen-
tare un corso (anch’esso unitario) tenuto dalla Scuola superiore della pub-
blica amministrazione; alla fine del cotso, una commissione di docenti
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‘

della i i Coa
rigentf"::)':azﬁLiz;lc;r;apLodpL:?otizl Ic;eil candidati che diverranno primi di-
differenziati per ministeri, selezione 22;\;2:‘;;3; i calntlene. (cors! pom
C , selezione finale effet-
. 3;?:3 :ttt-:.?agiao’n?nli‘;tegﬁ ma daillla‘ S?UOI?) anche questa norma non ha tro-
meccanismo diverso dirocra-ZIa © fiuscita ad impedire I'attivazione diun
anzi & venuta incontra ac;rnerg, Ia_ « .cl.asse"'politica » & stata a guardare,
della fine del 1978 it aspiranti dmgentn, consentendo, con una legge

» la sostanziale elusione di que! meccanismo;

scala i priorita dellac: tréltive generali, i programmi di massima e la
adottati dai dirigeni c;(leozebc:]a svolgere; fa un elenco dei provvedimenti
vocare o riformare i prowe:ja' an essergl_l comunicati; pud annullare, re-
Di tali poferi & stato fatto |mer.1t[ emanati dai dirigenti e a lui comunicati.
Cotte dol Gonl .1 ren.d' scarsissimo uso. Le « relazioni » annuali della
stato della oubbl iconto generale dello Stato e le « relazioni sullo
cono pochis‘;ime !:a Elilmmlmstrazmne » rilevano che le direttive emanate
di an _ ! ta. Inoltre, non vi & stato alcun caso
intervr:;ltl'am'er?ml revoca o riforma. Cid vuol dire che, probabilmente, di

I ministeriali di controllo non ¢’& bisogno: o perché & il ministro

a prendere le decisioni o perché i
. rche I r . a e - .
roortann: p € decisioni dei dirigenti sono di scarsa

e s .
zione g)Jel:efaOIZSIbcljma o CO'nfer,we, per due anni, il comando di una dire-
altrt ministeri. Fino :dst;a;n?l 2llamministrazione o a dipendenti statali di
. i, la nor : .
simi casi; g mfl ha trovato attuazione solo in pochis-
f)ilri i : o
I Con)siglioczg?sc'.m.e"t.o al governo del potere di dimissione dei dirigenti.
Zione s o 1 i rT_ltn!sti:I pud deliberare il loro collocamento « a disposi-
» In cast di rilevante gravita, il collocamento a riposo. Questo

tiva rfx)scl:ilrStltUZione di «_ruoii‘unici » dei dirigenti. Alla previsione norma-
Esteri e dec:raoF?a;i?::r::'S' subito II dirigenti dell’Interno, della Difesa, degli
) | ia generale, Ma, poi, Ia di (o » DEYY
~rimasta inapplicata per tutti. _ Pol, la disposizione normativa &
nept:;?;end?;: rloTme piu significative del Decreto del Presidente della
NUOYO fra ot.e ; el _1972 mostra come il tentativo di creare un rapporto
' disappliea:io edaTm'n'Stratfvo e potere governativo non sia riuscito. La
ne del decreto &, appunto, il frutto della acquiescenza reci-

54

proca tra « classe politica » e dirigenza amministrativa: i ministri non si

- gervono dei poteri che pure potrebbero usare nei confrontl dei dirigenti,

purché questi garantiscano I'esecuzione « passiva » dei loro programmi.

La situazione di immobilismo, che si viene cosi a creare, é fonte di
disfunzioni per lintero sistema; nel paragrafi deguenti si esamineranno i
rimedi cui ricorrono i due protagonisti e i loro effetti.

4.2 - lLa reazione del potere politico.

Allo stato di cose descritto precedentemente il potere politico cerca di
porre rimedio con una serie di strumenti € comportamenti che finiscono,
in realta, con l'aggravare la situazione. Esso fa ricorso, innanzitutto, al

political patronage. L'espressione, di uso corrente nei paesi anglosassoni,
p

sta ad indicare il fenomeno per cui il governo pone al vertice degli enti
pubblici' persone di sua fiducia, estranee [I’amministrazione. L'espres-
sione viene qui adoperata per indicare la npmina, nei consigli di ammini-
strazione degli enti pubblici, di impiegati dello Stato.

Il political patronage agisce, in ltalia, in funzione retributiva. Le inden=-
nita spettanti ai-consiglieri di amministrazione non sonc disprezzabili.
Negli enti economici di maggiore importanza, sono alte. | direttori generali
dei ministeri pill importanti (specialmente di quelli economici) sono no-
minati, normalmente, in pid consigli di amministrazione. La nomina nei
consigli di amministrazione non conferisce, d'altra parte, né un carico di
lavoro né poteri molto maggiori (negli enti, il potere reale & nelle mani
dei presidenti e dei direttori generali.) _

La necessita del ministro di conquistarsi la collaborazione dell’alta
burocrazia porta, quindi, a concedere « denaro senza potere »,

Un secondo correttivo dei rapporti descritti & quelio che | ministri in-
troducono attraverso i ‘gabinetti. 1l regio decreto legge 10 luglio 1924,
n. 1100, che regola i gabinetti, li definisce come uffici che « collabotano
all’opera personale del ministro ma non possono intralciare I'azione nor-
male degli uffici amministrativi, né sostituirsi ad essi» (si badi che la
stessa norma prevedeva la nomina a capo di gabinetto solo per funzionari
dello stesso ministero; I'anno successivo fu emanata una norma di deroga,
a favoresdei consiglieri di Stato; seguirono, poi, alire deroghe). Di fatto,
tuttavia, il capo di gabinetto, parlando a nome del ministro, pud avere un
potere di guida dei direttori generali, con i quali & pressoché istituzional-
mente in competizione. Dal 1948 ad oggi circa il 30% del capl di gabinetti
(e dei capi degli uffici legislativi) proviene dall’amministrazione e una pet-
centuale uguale proviene dal Consiglic di Stato (con I'aggiunta che molti
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co_n_siglieri di Stato provengono, a loro volta, dalle file dell'alta dirigenza
ministeriale); per il restante 409 si ricorre ad altro personale esterno (ma-
gistrati della Corte dei Conti, avvocati dello Stato, ecc.).

L'utilizzazione dei consiglieri di Stato nei gabinetti serve anche a crea-
re una competizione fra direttori generali e gabinetto, che serve al mini-
stro per garantirsi la pid pronta adesione dell'apparato al suoi intendi-
menti.

l:ln tel_*zo correttive & costituito dali’allontanamento dei dirigenti. La
nomina di un dirigente (solitamente direttore generale) a Consigliere di
-Stato_o della Corte dei conti serve, in genere, ad aliontanarlo dall’ammini-
'strazmne per i mottvi piu diversi. Cid non toglie che, molto spesso, vi sia
il consenso dell’interessato, per il prestigio, la pill lunga durata in carica
e la migliore retribuzione nelie nuove funzioni.

] _Ma la nomina pud avere altri scopi: ad esempio, il consigliere di Stato
© piu agevolmente utilizzabile dal ministro nei suoi frequenti spostamenti
da un dicastero all‘altro. '

' Nel. secondo dopoguerra, i consiglieri di Stato e della Corte dei conti
ql nomina governativa provengono dalle fila dei dirigenti in misura, rispet-
tlvam_ente, del 50 e del 70 per cento; in patticolare, la percentuale dei di-
rettori generali nominati nei due organi si aggira intorno al 10%,.

Il potere di rimozione esercitato dal governo nei confronti dei dirigenti
ha, dunque, dimensioni consistenti per quanto riguarda I'alta burocrazia
pel Suo complesso, ma & di proporzioni assai modeste per quante riguarda
I direttori generalj. . |

_ Un_quarto correttivo & quello — di cui si & gia parlato — delle ammi-
'nlstrazmni «parallele ». L'istituzione degli enti pubbﬂci ha reso possibile
'? cert.a_misura, di sfuggire al « garantismo » del rapporto di lavoro nel-,-
I.ar_nmlmstrazione, che impedisce la rimozione del dirigente e ne rende
d!ﬁflcile la mobilita. La dirigenza politica, che — come:si & visto — evita
d_l Interferire nella carriera dei funzionari nei ministeri, ha pili possibilita
di m_anov_ra per quanto riguarda la scelta delle persone da porre a capo
degll-e:ntl; pud cosi garantirsi una fascia di dirigenti pil « governabili »
d_el dirigenti ministeriali, sulla cui nomina pesano maggiormente i condi-
zropgmenti legati all’anzianita di carriera, che non vere e proprie decisionl
pqlltlche. Il problema — cosi — & aggirato. Con la conseguenza di molti-
plicare le difficolta di coordinamento e di aumentare le spese di mero tra-

sferimento dallo Stato ad enti pubblici.

: in- momenti critici, si & fatto ricorso ad altri, pit radicall rimedi.
'Ip particolare, quando, sul finire degli anni '60, la tensione tra dirigenza
politica e dirigenza amministrativa raggiunge un punto'mofto alto, si tenta
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" importanti.

di sbloccare la situazione con due provvedimenti contemporanel (e par-
zialmente contraddittori}: « esodo »; istituzione delle regioni,

La norma sull'esodo (per 'esattezza, gli esodi furono disposti da due
norme quasi contemporanee; gli « esodati » a norma del decreto del Pre-
sidente della Repubblica n. 748 del 1979, art. 67, furono 11 mila, cioé
il 30% degli impiegati civili della carriera direttiva; nel solo primo anno di
applicazione della legge n. 355 del 1974, avevano presentato domanda di
esodo circa 4 mila impiegati direttivi) serve, da una parte, a soddisfare le
esigenze di carriera del personale intermedio, che viene promosso nei
posti resisi disponibili; dall’altra, ad assicurare un ricambic al vertice,
convinto da incentivi economici ad abbandonare I'amministrazione.

Il provvedimento, essendo statc preso alla cieca, senza un preciso
programma, fece allontanare dall’amministrazione anche personale diver-
samente orientato. E, inoltre, non venne ulilizzato da una parte dell’'alta
burocrazia, che non trovd negli incentivi ?&onomici un corrispettivo -suf-
ficiente all’abbandono del proprio ruolo. %

" Al «primato della politica » & ispirata I'istituzione delle regioni, che
consente di staccare una parte degli uffici amministrativi dalla guida del-
'alta burocrazia.e di conferirne il controllo a personale politico. Con le
regioni, il ricambioc non avviene al vertice, ma nei livelli intermedi; e non
tocca i « grandi ministeri » bensi quelli minorl (specialmente Sanita,
Lavori Pubblici ed Agricoltura). L'operazione si presenta come un'inie-
zione in profenditd di politica nell’amministrazione. :

il disegno di riforma agli inizi degli anni '70, perd, non ha cambiato la
situazione al vertice, dove c’era maggiormente bisogno di un ricambio.

4.3 - Il legalismo della dirigenza amministrativa.

| correttivi messi in atto dal potere politico per aggirare la « chiusura »
della dirigenza amministrativa non risclvono il problema; anzi, provocano
ulteriore protesta e chiusura. ' '

Lo mostrano due fenomeni che hanno caratterizzato gli ultimi venti
anni della nostra storia amministrativa: 'aumento di residui passivi nel
bilancio dello Statc e la programmatica disapplicazione delle leggi pil

Sul fipire degli anni '60, aumentano la domanda sociale di servizi
{basti pensare alle norme sulla scuola media obbligatoria, sull’edilizia
popolare ed economica e sugli ospedali) e le esigenze di partecipazione.
Nelle leggi, i procedimenti amministrativi diventano sempre pii complessi:
vi intervengono enti locali, uffici dell’amministrazione centrale, gruppi
organizzati, ecc. Ma la « coralita » del procedimento, nell’attuazione che
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se ne & data, consente all’aita burocrazia di svolgere un ruolo frenante:
si afferma una « protezione burocratizzata » degli interessi collettivi, per
cui ogni ufficio amministrativo & portatore di un interesse che si oppone
agli interessi di cui sono portatori altri uffici. In questo modo, il procedi-
mento si blocca, I'inattuazione amministrativa dei programmi diventa si-
stematica, gli stanziamenti di bilancio per la realizzazione dei programmi
restano, in misura crescente, inutilizzati.

Il secondo fenomeno, collegato al precedente, & I' mattuazmne — oltre
che dei programmi elaborati negli anni ‘60 — deile principali leggi che,
dalla seconda meta degli anni '70, richiedevano all'amministrazione di
svolgere un ruolo attivo nella politica dell'occupazione, nello sviluppo dei
settori produttivi e nell'intervento per il Mezzogiorno.

Si tratta della legge 457 del 1978 sull’edilizia residenziale, della legge
n. 285 del 1977 sulil'occupazione giovanile, della legge n. 675 del 1977
sulla riconversione industriale, della legge n. 984 del 1977 per I'agricol-
tura, della legge 833 del 1978 sul Servizio sanitario nazionale, della legge

183 del 1976 sugli interventi straordinari nel Mezzogiorno. Poco propensa:

a prendere decisioni, la dirigenza amministrativa non raccoglie le op-
portunita che queste leggi le offrono e continua a farsi scudo del legalismo
e delle incertezze interpretative per evitare, ancora una volta, il « rischio »
di scegliere.

4.4 - La moltiplicazione delle Iegg: e Ia chiusura del « circolo vizioso
burocratico ».

Alla disatiuazione delle leggi, il potere politico reagisce dettando nor-
me sempre piu dettagliate e accentuando il controllo parlamentare sulla
loro attuazione. Basti pensare alle leggi che impongono alla pubblica am-
ministrazione di presentare relazioni al Parlamento: il loro numero & tal-
mente elevato che lo stesso Parlamento ne ha perso il conto e, d’altronde,
le poche relazioni effettivamente presentate cadono nella quasi generale
indifferenza.

La produzione legislativa a.getto continuo e la minuziosita delle norme

genera I'aumento della vischiositd e della lentezza delle procedure, ridu-
cendo ulteriormente la discrezionalitd amministrativa.

A complicare il quadro, si aggiungono i giudici: I'incerta formulazione
di molte leggi da luogo ad una elevata litigiosita, i processi durano a lun-
go, gli amministratori ~ nell’attesa di interpretazioni definitive — trovano
una ragione in pit per non decidere. L'atteggiamento passwo e legali-
stico della burocrazia ne risulta rafiorzato.
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" 4.5 - Conclusioni.

In conclusione, in Htalia non vi & nessund del due modelli di dirigenza

diffusi all'estero: quello « elitista ». 0 meritocratico, di tipo francese o in-

glese, e quello americano. Il modelle francese ha una lunga storia, poiché
risale a Napoleone: & noto quanta cura Napo[eone €, dopo di lui, De Gaulle
e la dirigenza politica dedicarono alla dirigenza amministrativa. Si ricordi
che la stessa cura hanno mostrato le opposizioni: il partito comunista ap-

- poggid De Gaulle e Debré nella costituzione, nel 1948, dell’'Ecole Natio-

nale d'Administration-E.N.A. e una parte delia dirigenza del partito socia-
lista proviene proprio da questa scuola.

In Inghilterra il 66% della dirigenza amministrativa proviene da quelle
che sono state chiamate « bucolic enclaves », Oxford e Cambridge.

Il sistema americano & stato definito molto bene come un « Govern-
ment of strangers », Governo di « stranieri », perché non ¢'é un corpo
stabile Interno alla pubblica amministrazione. Al punto che adoperare
I'espressione ' alta dirigenza”’ o * high givil service ™ per gli Stati Uniti
d’'America & un artificio verbale; nel passaggm da un presidente all’altro,
cambia molta parte del personale dlrlgente

L'ltalia &, dunque, in una situazione di equilibrio precario, senza un
disegno. Per un verso, il distacco prima segnalato garantisce una certa
neutralita della pubblica amministrazione (ma con alti costi, dovuti a inef-
ficienza) e una certa coesione (si pud dire che la pubblica amministrazione
italiana stia diventando un corpo fortemente « endogamico »: circa un terzo
dei dipendenti statali & figlio di dipendenti statali).

Per altro verso, la dirigenza pubblica costretta in condizione di mino-
rita, gestisce a malapena I'esistente, e, quindi, non né « Servant of the
Crown » 0 « Servant of the State », né « Advocate of-the-Public ».

{| problema dunque, & quello di dare un posto alla dirigenza ammini-
strativa nella- classe dirigente del paese. E, per la dirigenza, di mettersi
in grado di assumere queste responsabilita.

" L'ltalia liberale, se non ha avuto nessun barone Hausmann ha pur
sempre avuto persone egregie, come Carlo Schanzer (direttore generale
dell'amministrazione civile al Ministero dell’interno, e poi deputato e
ministro del tesoro}, Alberto Beneduce (modestc funzionario del servizio
di statistica del Ministero di agricoltura, industria e commercio, divenuto
poi ministro in et giolittiana ®, infine, consigliere segreto di Mussolini
in materia finanziaria), Bonaldo Stringer (che, dopo otto anni di apprendi-
stato in un ministero, resse, come Direttore e, poi, Governatore, per trenta
anni, la Banca d'ltalia}) Meuccio Ruini (funzionario del Ministero dei lavori
pubblici, che poi passo alla politica e fu uno degli autori della Costituzione),
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Luigi Bodio {(che ha costruito il sistema statistico italiano, invidiato da
tutto il mondo civile per quarant'anni), Riccardo Bianchi (che ha gestito
per primo il sistema ferroviario italiano), Giuffrida e Attolico (che governa-
rono il Commissariato dell’emigrazione, in un’epoca in cui I'emigrazione
era uno dei piu rilevanti fenomeni sociali italiani), Cagli e Petrocchi {(Mi-
nistero del lavori pubblici}, Alberto Pironti (per ben quindici anni capo della
Direzione generale dell’amministrazione civile al Ministero dell’interno).

5 - La legge e Pamministrazione: premessa.

Si & visto come, specialmente dopo I'entrata in vigore della Costitu-
zione, la pubblica amministrazione sia sottoposta a due diversi comandi
politici: quello proveniente dai ministri (in quanto capi e responsabili
degli apparati) e quello proveniente dal Parlamento (che approva le leggi
che 'amministrazione deve attuare). La politica, in senso ampio, domina -
quindi - la pubblica amministrazione: da una parte, attraverso il Parla-
mento che legifera; dall’altra, attraverso il governo, compaoste da membri
del corpo politico, preposti ai principali uffici pubblici.

Dopo aver esaminato i rapporti tra ministri e dirigentl amministrativi,
nei paragrafi seguenti si esamineranno le caratteristiche e gli effetti del
ruolo di guida che la legge ha cercato di assumere nei conifronti dell’am-
ministrazione, e le reazioni che gli apparati amministrativi hanno avuto
verso questo tipo di direzione e di controllo.

5.1 - Il principio di legalita.

Nell'ordinamento degli Stati moderni domina il principio di legalita,
si che l'organizzazione e l'attivita della pubblica amministrazione deb-
bonc svolgersi nei modi stabiliti dalla legge. .

L'attivita degli apparati amministrativi &, quindi, regolata in maniera
diversa dall’attivita dei privati. Menire questi, nell’area di autonomia ad
essi garantita, sono liberi di scegliere le forme e i modi che trovano pit
convenienti, la pubblica amministrazione deve operare in forme e modi

che sono quelli espressamente indicati dalla legge, alla quale, pertanto,

& legata in ogni momentc del suo agire.

Di regola, sono rivolte ai privati le leggi « condizionali », che stabili-
scono limiti e sanzioni in caso dl violazione, mentire sono dirette all’lammi-
nistrazione le leggi «finalizzate » che determinano gli obiettivi da per-
seguire e i modi per raggiungerli. In questo 'secondo caso, la legge disci-
plina sia i poteri degli apparati amministrativi, sia i loro modi di esercizio.
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In passato, peraltro, il principio di legalitd era considerato come una:
garanzia dei cittadini contro I'arbitrio dei pubblici poteri. La concezione
del principio di legalita come « limite » all’attivith amministrativa - secondo
I'idea ottocentesca, ancor oggi piuttosto diffusa - & andata, perd, trasfor-
mandosi a mano a mano che i Parlamenti moderni acquistavano maggior
forza e rappresentafivitad con I'aliargamento del suffragio eiettorale. Un
Parlamento a suffragio ristretto rappresenta interessi di una parte della.
collettivita e, quindi, &, pitl che altro, un contropotere della amministra--
zione. Un Parlamento a suffragio universale esprime, invece, interessi
dell'intera collettivita e, quindi, & in grado di porsi come un potere in qual-
che modo sovraordinato alla pubblica amministrazione. Il principio di
legalita evolve, quindi, nel senso che 'amministrazione non & tanto -
limitata, quanto guidata dalla legge. '

5.2 - ['evoluzione del rapporto iegge-ago amministrativo.

| rapporti tra legge e atto amministrativo, subisconeo ulteriori modifi-
cazioni, dovuti a fattori diversi. Si indicano di seguito le tendenze pil
importanti:

a) in primo luogo, a mano a mano che crescono le dimensioni
degli apparati, i dipendenti pubblici aumentano di numero, si organizzano:
sindacalmente e finiscono, quindi, col rappresentare essi stessi - come
« COrpo » - una quota sempre pid consistente della societa civile.

In quanto cittadini, i pubblici dipendenti avanzano allora - come si &
visto precedentemente - richieste di leggi a propria tutela, sia per oftenere-
« statuti » dei diritti, che 1i garantiscano nei confronti del potere politico,
sia per avere norme di azione amministrativa, che li mettano al riparo
dal sindacato dei giudici. - : '

In questo senso, la pubblica amministrazione non & pil un corpo senza
volonta: al contrario, ha interessi propri € si muove per tutelarli. Di conse-
guenza, aumentano le norme che producono effetti procedimentali di ga--
ranzia: da strumentc di direzione della pubblica amministrazione, la legge-
diventa strumento di garanzia della stessa pubbiica amministrazione.

Inoltre, I'amministrazione, nell'applicare la legge tende a massimiz-
zare ilsproprio interesse. A differenza dell’aitro, in questo caso |'ammini--
strazione agisce non sul processo legislativo, ma nella fase successiva.
di attuazione;

b) alla crescita delle dimensioni degli apparati si aggiunge, come
si & visto, il mutamento quantitative e qualitativo dei compiti che 'ammi--
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‘nistrazione deve svolgere: essa fornisce sempre pil setvizi che riguardano
I'intera. collettivitd. In passato, la pubblica amministrazione aveva un
:solo input, la legge. Oggi, non si chiede che la condotta amministrativa
sia legittima, ma anche che essa sia adeguata al raggiungimento del ri-
sultato finale. L'interesse all’efficacia dell’azione amministrativa diventa
pari a quello del rispetto della legge.

F)i questo mutamento possono trovarsi segni nelle campagne di infor-

- mazione e persuasione (che vanno dal risparmio energetico alla nettezza

urbana, dai problemi dei traffico all'inquinamento), che I'amministrazione

realizza non in virtl di un obbligo di legge, ma perché deve raggiungere

un risultato (la citta pulita, la maggiore scorrevolezza dei traffico, ecc.)
per oftenere il quale & necessaria la collaborazione dei cittadini.

_ Ne discende che anche I'interpretazione della legge diventa un com-
pito da ﬁvolgere non gia secondo criteri formalistici, ma in maniera tale da
consentire la formulazione - tenuto conto dei vincoli che derivano dalla
legge - di scelte finalizzate a disegni operativi. A questo punto, I'ammi-

nistrazione non & pill un semplice destinatario dei comandi legislativi,
ma essa stessa un soggetto attivo;

¢) s’é visto, cosi, anche che la capillarita dei servizi pubblici, ca-
*re.ztteristica dello Stato moderno, porta la amministrazione fuori dall’ammi-
iprstrazione: per raggiungere i suoi scopi, I'amministrazione deve cercare
il consenso dei cittadini. Essa, spesso, non pud agire senza la parteci-
pazione dell’intera collettivita, che - percid - da utente dei servizi si tra-
'si_‘orr_na in soggetto che coopera all'attivita amministrativa. Da questo punto
di vista, la separazione tra apparati amministrativi- e societa civile (ri-
tenuta da gran parte della cultura politico-giuridica una delle caratteri-
stiche degli Stati moderni) non & piu un fenomeno attuale;

d) inoltre, un altro importante sviluppo & quellp che deriva dalla
-estensione dei servizi amministrativi a compiti di « benessere » (scuola,
:s-anité, occupazione). Per questo, la legge fornisce solo un punto di rife-
:rlmentq‘ limitato, consistendo le attivita relative in prestazioni tecniche
{per le quali la « rule of law » &:interamente sostituita dal principio di ef-
ficacia). Questo punto verra sviluppato nel successivo capitolo;

N e) infine, la legge come strumento di guida dell'amministrazione
~d!m1nuisce d'importanza quando si sviluppano altri poteri, come queilo
g!udiziar_io, operanti come surrogati del processo politico, perché, ad esem-
Plo,“i'giudici manifestano maggiore sensibilifa o perché I'accesso ad essi
-2 piu agevole per piccoli gruppi sociali.
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5.3 - La prevalenza legislativa. .

Si & viste che | mutamenti verificatisi nelle dimensioni e nelle funzioni

-della pubblica amministrazione la costringono ad un ruolo pilu attivo, che

non ha la sua unica guida neile leggi. Bigsogna ora esaminare le carat-
teristiche che la legislazione, in quanto strumento di direzione dell’am-
ministrazione, ha assunto nel sistema italiano. -

Il dato che risulta con maggiore evidenza & 'alto numero di leggi che
regolanc la potestd amministrativa (circa un terzo delle leggi approvate
dal Parlamento nel secondo dopoguerra hanno avuto per oggetto I'ammi-
nistrazione). Il fenomeno & peculiare dell'ltalia: in Francia & stato posto
un limite al potere legislativo, riservando alcune decisioni al potere ese~
cutivo (riserva di regolamento); in Gran Bretagna, pur in assenza di un
limite de jure, il numero di leggi emanate dal Parlamento &, ogni anno,
un quarto delle leggi emanate dal Parlamento italiano..

L'espansione del potere legislativo,fn ltalia, & stata cosi ampia che -
nella prassi delle amministrazioni - i regolamenti (cio& lo strumento prin-
cipale del potere noimativo attribuito ai corpi esecutivi) sono quasi scom-
parsi; anche se occorre tenere conto del fatto che, spesso, & la stessa am-
ministrazione a trovare pit conveniente far passare una legge in Par-
lamento, piuttosto che sottoporre i regolamenti al necessario controllo.
de! Consiglio di Stato. :

Le dimensioni della produzione legislativa, nel nostro paese, dipen-
dono sia dalle difficili relazioni che corrono tra « classe politica » e diri-
genza amministrativa (esaminate prima), sia dai mutamenti, sinora de-
scritti, che si sono verificati nel rapporto tra legge e azione amministra~
tiva. Il governo e il Parlamento, sentendosi sfuggire il comando effettivo
degli apparati, cercano di riconquistare il terreno perduto moltiplicando
fe leggi e ‘gli ordini che, attraverso queste, danno all’amministrazione.

~ Ma il «dominio della legge » ha risvolti parossistici. Le leggi sono
spesso formulate senza alcuna attenzione ai problemi di gestione ammi-
nistrativa che, inevitabilmente, si presenteranno al momento di attuarle:
& facile capire che esse non saranno attuate (e spesso non sono neanche,
di fatto, applicabili), ma si continua ad intensificare la.loro produzione..

Inpltre, i rapporti tra Parlamentoc e governo non sempre sono impron-
tati alla fiducia reciproca: il governo ha lasciato cadere troppe deleghe
conferite dal Parlamento, e questi reagisce cercando di acquisire il pri-
mato nella formazione dell'indirizzo politico, oppure emanando norme
« autoapplicative », e cio& che, per la loro attuazione, non richiedono:
I'intervento dell’amministrazione. Alcuni esempi: I’art. 2 della legge n. 70
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del 1975, sul parastato, dispone: « tutti gli enti pubblici sono soppressi di
diritto e cessano dalle loro funzioni entro tre anni, se non sono dichiarati
necessari dal governo con decreto delegato ». O ancora: « al compimento
del biennio dalla data del decreto di scioglimento dei consigli di ammi-
nistrazione, sono estinti tutti gli enti e le gestioni autonome di assistenza
sanitaria » (art. 12 bis della legge n. 386 del 1974). In entrambi i casi, il
Parlamento ha disposto di diritto lo scioglimento di alcuni enti: vale a dire
"~ che la soppressione deve essere automatica, senza I'intervento dell’am-
ministrazione (pur lasciandosi al governo il potere di salvare gli enti che

ritiene necessari). Nessuna delle due norme ha trovato attuazione, perché .

gli enti «soppressi» continuano ad esistere, finché non troveranno un
giudice che ne scoprira I'inesistenza giuridica.

Gli amministratori pubblici italiani - ha osservato un alto dirigente -
solo « afflitti da tre guai fondamentali »: la cattiva fattura delle leqqi,
la complicatezza dei procedimenti, la mentalita bizantina e dei cittadini
e def soggetti (funzionari e magistrati di ogni funzione e livello) chiamati
ad applicare le leggi. E noto che, di fronte ad una legge mal fatta, sorgono
una serie di problemi: cosa ha voluto dire, cosa non ha voluto dire; come
'va applicata, come non va applicata; & possibile I'analogia ovvero trattasi
di disposizioni eccezionali; non I’ha detto esplicitamente ma si ricava dal
sistema, ubi voluit dixit, ecc. ecc.. Sono problemi che, evidentemente,
non possonc essere affidati alla valutazione del dipendente diplomato;
-occorre il laureato e per giunta con una certa preparazione a livello supe-
riore. Questo superlaureato, di fronte ai problemi sopraindicati, incomin-
cia le proprie consultazioni e prima di tutto cerca consensi con le Ammi-
nistrazioni cointeressate, che, a dire il vero, acquisisce con una certa
facilita; passa, poi, a saggiare gli umori del Tesoro e qui incominciano i
guai, perché la Ragioneria Generale dello Stato dice sempre « jamais »,
Ma la consultazione a livello ministeriale neppure basta, occorre saggiare
pure gii umori della Corte dei Conti ed allora vengono fuori i decreti pi-
lota o decreti sonda, come comunemente vengono chiamati. Codesti de-
creti non sempre vanno in porto e per sbrogliare la matassa ci si affida
al Consiglio di Stato. L'« Alto Consesso », come viene ancora chiamato,
da il suo responso e la Corte, per salvaguardare una specie di prestigio,
convoca i suoi massimi organi e decide di « accogliere » I'avviso di Pa-
lazzo Spada. Finalmente, sino a nuovi incidenti, L'Amministrazione ha
'via libera e pud applicare la legge. L'ipotesi fatta & assal benevola, giacché
‘spesso, nonostante ogni sforzo, una interpretazione pretorile non & possi-
bile ed allora occorrera tornare di nuovo in ‘Parlamento per precisare, per
chiarire, per interpretare autenticamente. E poi si tornera punto e da capo,
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perche quanto ulteriormente definita non & ancora sufficiente. Come esem-
'p|o di legge mal fatta (ma ormai le. leggi buone sonc una eccezione)
'si puo citare quella in favore degli ex combattenti statali. Appena uscita
‘la legge, subito si & dovuto mettere in moto la macchina delle consulta-
- zioni a tutti i livelli. Il Consiglio’di Stato ha dato un parere, una successiva
: legge ha precisato ancora, ma molte idee non sono state del tutto chiare
- neppure dopo questo mastodontico lavoro. | benefici che erano §tat_| pre-
" visti per i soli dipendenti civili, vennero successivamente estg3| ai m|I|.-
* tari con la equivoca formula dell’« in quanto applicabili ». Altri problemi,
altre incertezze, altri parlottamenti prima tra le Amministrazioni interes-
sate poi alla Corte dei Conti, pol al Consiglio di Stato e poi di nuovo alla

Corie dei Conti ».

3 ' -
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V - GLI ELEMENTI DEL SISTEMA AMMINISTRATIVO

1 - Premessa.

Si @ visto, nei capitoli precedenti, quanto poco la gestione concreta
dell’amministrazione abbia interessato gli studi di storia amministrativa,
col risultato che fa conoscenza degli apparati e del loro funzionamento si
pud dire appena agli inizi.

Si & cercato, quindi, di spiegare come e in qual misura il concetto di
pubblica amministrazione sia mutato nel tempo e quali vicende abbiano
segnato la sua evoluzione fino ai giorni nostri.

Si sono esaminati, infine, il ruolo (o, meglio, i ruoli) che la Carta costi-
tuzionale assegna all’'amministrazione e gli effetti perversi che si produ-
cono nel sistema a causa della separatezza, in atto fra politica e ammini-
strazione.

Si passa ora ad esaminare piu da vicino il sistema amministrativo,
attraverso l'analisi dei singoli elementi che lo compongono e delle rela-
z-i»oni che corrono fra di essi. Se, invero, le caratteristiche del sistema
amministrativo sono il risultato degli equilibri che si determinano fra le
sue componenti, la conoscenza di queste & indispensabile per compren-
dere Iassetto complesswo dei pubblici poteri.

2 - Le diverse concezioni dell’'organizzazione amminlstréliva.

Sl noti che il concetto di S|stema amministrativo & |gnoto agli studi
amministrativi che, per lo pil, utilizzano la nozione di organizzazione
amministrativa. Occorre, dunque, soffermarsi sul tema, per chiarire le
ragioni dell’uso di una diversa terminologia.

Due concezioni dell'organizzazione amministrativa dommano la nostra -

cultura giuridica. La prima identifica la organizzazione dei pubblici poteri
con gli organi dello Stato. Per la seconda, organizzazione e soltanto cio
che attiene agli apparati nella loro staticita, esclusi - percid - gli aspetti
dinamici del fenomeno amministrativo, che si ascrivono all'attivita.

A) Quanto alla prima, essa considera la pubblica amministrazicne
come un corpo unitario, che agisce attraverso una serie di organi, capaci,
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n quanto tali, di esprimerne la volonta. Com'¢ noto, la nozione di organo

‘nasce storicamente per spiegare ‘la riferibilitd di atti giuridici e I'impu-

_fazione dei relativi effetti ad una persona giuridica, ad un soggetto - cioé -
che, non avendo una sua materialita, ha bisogno, per agire, di persone

fisiche. 1

D'altra parte, nell’impostazione statalista (« tutto nello Staio, niente

- fuori dallo Stato ») che ha radici lontane e non & ancora del tutto -abban-
~ donata, & lo Stato-fonte di ogni potere - la persona giuridica da cui trag-
: -.'.gono origine e legittimazione tutti i soggetti dell’'ordinamento; talchég, la
- stessa amministrazione pubblica non pud essere che un insieme di or-

gani agenti, direttamente o indirettamente, come organi dello Stato. Non
v'é spazio, insomma, per un'amministrazione che sia pubblica ma non

- statale e, tanio meno, per forme di potere pubblico non esercitate dalla
"= pubblica amministrazione cosl intesa.

Ma, proprio per questo, la concezionen esame non & pill aderente
alla realta odierna. Essa, infatfi, era senz'aﬁ:'o adeguata ad una situazione
e ad un momento della storia, nei quali'ogni parte dell’amministrazione
pubblica era riferibile allo Stato, e persino gli enti locali (comuni e pro-
vince) erano visti come amministrazione « indiretta » dello Stato.

Non lo & piu, da quando il processo di « destatizzazione » dei poféri

~ pubblici ha fatto emergere una serie complessa di figure soggettive, solo

alcune personificate, diverse dallo Stato o, comunque, ad esso non ri-
feribili (basti pensare alle regioni, agli enti pubblici economici, alle societa
in partecipazione pubblica). Oggi, dunque, a costituire | poteri pubblici con
corrono molte figure soggettive, e gli organi dello Stato sono solo una di
queste. Di qui, lo scarso valore euristico della concezione testé esaminata.

B) La seconda concezione distingue l'organizzazione dall’att_i_vité:
per organizzazione intende il modo cui I’'amministrazione & ordinata al
suo interno (il Governo, il Presidente del consiglio, i ministri e i Ministeri,
le Aziende e cosi via) e per attivita I'aspetto funzionale. Al primo dei due
temi &, di solito, assegnata una importanza maggiore.

Questa concezione, perd, non tiene conto di una duplice cucostanza.

* Anzitutto, che le strutture non sono I'elemento-cardine dell’ organizzazione;

tale - mog che da essa dipendono tutti gli altri. In secondo luogo, che una
funzione pud essere esercitata con una organizzazione amministrativa,
ma pud esserlo anche con strumenti diversi, ad esempio, di tipo proce-
dimentale. Inoltre gli ordinamenti del personale tendono essi stessi
a conformare le strutture piuttosto che esserne condizionati, I disegno
organizzativo, in altri termini, & sovente configurato, pill che in rapporto
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agli obiettivi (le funzioni), in rapporto ai bisogni del personale addetto agii
uffici. Il fenomeno, molto diffuso nell'amministrazione italiana, & di estremo
- interesse e verra diffusamente analizzato piu avanti.

Altro esempio: per il raggiungimento di determinati obiettivi la iegge
talvolta prevede I'adozione di un modulo organizzativo, talaltra detta re-
gole procedimentali. E quel che accade con la funzione di coordinamento

~fra Stato e regioni: in relazione ai vari ambiti di attivita (agricoltura, tra-
sporti, sanita, ecc.) o si costituiscono organismi in cui sono rappresentati
le regioni e il ministro o i ministri competenti, o si stabilisce un meccani-
smo secondo il quale, il governo perché possa adottare provvedimenti
in una certa materia, deve consultare i rappresentanti delle regioni, riel
corso di un procedimento complesso. Struttura organizzativa e modelio
procedimentale sono, dunque, egualmente funzionali all'esercizio della
funzione.

In conclusione, studiare I'amministrazione pubbl:ca come complesso

di organi o di strutture organizzative in senso statico serve a poco, se in
questo modo - come s’é cercato di dimostrare - una quota consistente deila

realtd amministrativa (le funzioni, le procedure, il personale} finisce per

essere ignorata.

In conclusione, il sistema amministrativo non si identifica con la strut-
tura (I’organizzazione) in senso statico, ma & /a risultante di una serie di
elementi, che sono: :

— le funzioni o compiti che un certo apparato deve svolgere per realiz-
zare l'interesse pubblico affidato alla sua cura; '

— il disegno organizzalivo o organizzazione in senso stretto;

— il personale di cui & dotata ciascuna struttura organlzzatlva per I'eser-
cizio delle funzioni che Ie ‘competono;

.— gli strumenti finanziari attribuiti alle strutture organlzzatlve in rapporto
alle funzioni da svolgere;

— le procedure nelle quali si articola I'esercizio delle funzioni.

3 - Le funzioni.

Quello delle funzioni & uno degli argomenti piu difficili e meno stu-
diati dalle scienze che si occupano della pubblica amministrazione.
La scienza giuridica, in particolare, s'é occupata moltissimo dell’ordine
o della forma delle funzioni e, in sostanZa, dei procedimenti amministra-
tivi attraverso i quali le funzioni sono esercitate; poco o nulla, invece,

68

delle funzioni in s&, ovvero dei compiti che Ie pubbliche amministrazioni
svolgono negli ordinamenti moderni.

' Le ragioni di questo vuoto nelle analisi sulle pubbllche amministra-
zioni sono molte, non ultima la difficolta di stabilire - in sede metodolo-
gica - che cosa esatiamente sia una funzione, e di individuare gli strumenti
pill adeguati a cogliere, delle funzioni, I'evoluzione nel tempo in termini
aggregati. Di fatto, gli studi in materia non sono andati oltre la mera de-
scrittiva; talche, oggi, le ricerche in questo campo vivono una fase poco
pil che sperimentale. ‘

L'analisi che segue tocchera i seguenti temi: I'evoluzione storica delle

funzioni dei poteri pubbllcl le modificazioni delle funzioni nello spazio e,
" ciod, tra i diversi livelli di potere pubblico (statale, locale, sovranazionale
. o internazionale); l'emergere, accanto a funzioni burocratico-ammini-

strative, di funzioni che - per brevita - si ‘possono defi'nire « tecniche »,

3 1 - L evoluzione storica. ,gv

Uno degli strumenti meno approssmatlw per intendere I'evoluzione
storica delle funzioni & offerto dall’'andamento della spesa pubblica, se

. &vero che, in ogni settore d'intervento, 'atlivita statale si svolge attraverso

I' erogazmne di denaro pubblico o comporta, in ogni caso, spese pubbliche.
' Pud essere utile, per cominciare, fornire alcuni dati. Negli anni 1930
e 1964, le quote percentuali di spesa statale destinate alla difesa, all'istru-
zione ed al servizi sociall in genere erano le seguenti:

difesa " istruzione servizi sociali
1930 . . . . . . . . .. .299% 7% 1%
1964 . . . . . . . . . . .1B% 8% T 119

In percentuale del prodotto interno lordo (PIL), le spese per |'istruzione,
per la « garanzia delle risorse » {per pensioni, tutela dell'occupazione
ecc.) e per [a sanita sono state, all’inizio del 1960 e a meta del 1970,
seguenti: '

garanzia
istruzione ‘delle risorse - sanita
1960 ... ... .. ...32% - 15% 2,99,

1970 . . . . . .. oo 40% 10,49, 5,2%

La percentuale delle' spese pubbliche a carattere sociale passa, quindi,
da! 13,6% del 1960 al 18,689 del 1970, registrando un aumento di ben 6
punti in dieci anni.
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. Negli anni 1961-1978, il tasso di incremente medio annuo dell’occupa-
zione nell’amministrazione & stato di 2,8 nell’amminisirazione centrale e
di 2 nelle aziende pubbliche ‘autonome, mentre & stato di 3,5, di 4,6 e di
?7 rispettivamente, negli enti locali, nell’istruzione e nella sanita. .

Basterebbero questi elementi per comprendere come vi sia un'evolu-
zione delle funzioni pubbliche, nel senso che i pubblici poteri s'impegnano
in misura continua e crescente in settori che, in un’ottica tipicamente li-
-berale, sarebbero stati appannaggio, se non esclusivo, prevalente dei
privati.

N::ltur-almente', I'espansione delle funzioni non & avvenuta seguendo
una !lnea unitaria e tanto meno I'intervento dei pubblici poteri - come si
vedra piu avanti - ha sempre avuto !'effetto di allargare I'area pubblica in
danno di quella privata. Tuttavia, non v’ dubbio che i primi anni del se-
colo'vedano - come si & gia notato - il passaggio del sistema amministra-
tivo dal ruolo di guida politica (in cui |'apparato pubblico era considerato
come una forza trainante rispetto alla societa) al ruolo di erogatore di
servizi (dai servizi pubblici in senso proprio, all’istruzione, all'assistenza
sociale, all'assistenza tecnica in agricoltura). Questo ruolo si accresce -
per motivazioni non omogenee alle precedenti - negli anm '30 e si svi-
luppa in misura imponente nel secondo dopoguerra.

- La tendenza che - pur fra arresti e contraddizioni - caratterizza tale pro-
cesso & quella relativa alla realizzazione dell'eguaglianza sostanznale di
cui si & gia parlato, e su cui occorre ora soffermarsi,

Funzioni come quelle che attengono all'istruzione, (gli studenti di
scuole statali sono, nel complesso, 12 milioni), alla sanita, agli istituti di
protezione sociale in senso ampio (i pensionati sono circa 16 milioni),
sono in diretta relazione all'esistenza di diseguaglianze di fatto fra i cit-
tadini, in ragione del loro diverso grado d’istruzione, dei diverso grado di
tutela delle condizioni economiche e sanitarie, delie diverse opportunita
di accesso al lavoro, ecc.. La Carta costituzionale - si sa - ha dato a queste
diseguaglianze una sorta di riconoscimento formale, impegnando i pub-
blici poteri a creare le condlzmm per il loro superamento (art. 3, 2° comma,
Cost.).

Tuttavia, mentre alcune funzioni strumentali alla realizzazione dell’ e-
guaglianza sostanziale si sono sviluppate pienamente, altre o sono molto
meno o, comunque, vivono un momento di transizione.

Cosi, & stato affermato (1962) il diritto di ogni cittadino all’ istruzione di
base (fino al 13° anno di eta) e si discute.da tempo sull’elevazione del-

I'obbligo scolastico al 15¢ anno e sull’ integrazione del processo educathO
con la formazione al lavoro. '
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Per la sanita, i passi avanti sono stati anche pil grandi, perche -

' abbandonato il criterio mutualistico e il sistema-della sicurezza sociale -

le leggi hanno progressivamente svinicolato il diritto alle prestazioni sani-
tarie dall’avvenuta contribuzione (accantonamento delle somme neces-
sarie per ottenerle). E la legge di riforma sanitaria (n. 833 del 1978) stabi-
lisce ora che « le unita sanitarie locali provvedono ad erogare le presta-
zioni di prevenzione, di cura, di riabilitazione e di medicina legale »,
assicurando a tufta la popolazione i livelli di prestazioni sanitarie stabi-
liti dal programma sanitario nazionale (arit. 19 e 3).

Quanto all’occupazione, il « diritto al lavoro », .consacrato nell’art. 4
della Costituzione, non ha trovato piena attuazione, dal momento che non
sono stati rimossi gli ostacoli di fatto al lavoro. Anche qui, perd, la situa-
zione ha subito mutamenti di non trascurabile rilieve, per I'interesse dei
pubblici poteri nella garanzia dei lavoratori contro la disoccupazione.
Basti ricordare l'istituto della Cassa mte%{azlone guadagni (ordinaria e
straordinaria) - CIG, le forme di assistenza’finanziaria o creditizia alle im-
prese in difficoltd, la legge sull’occupazione giovanile (n. 285 del 1977), che
ha dato ingresso nel solo settore pubblico a quasi 58.000 unitd lavorative.

L'intervento dello Stato in questi settori trova appunto nell’art. 3, 2°
comma, delia Costituzione il suo fondamento. E non & difficile prevedere
un ulteriore sviluppo delle funzioni pubbliche, nel senso voluto dalla Co-
stituzione, secondo il modello che gli inglesi chlamano del Welfare State
e i francesi dell'Etat-Providence.

D’altra parte, perd, la presenza delio Stato in queste aree richiede un
flusso crescente di entrate, con le quali far fronte al finanziamento dei
servizi sociall (in senso ampio). Ed ecco emergere la tensione fra ['am-
pliarsi dei compiti e delle funzioni che attengono al: ‘benessere dei citta-
dini, 'da un lato; e, dall’alirc, la necessita di reperire sempre . maggiori
risorse per rendere servizi adeguati ai bisogni della collettivita (cid che
non pud avvenire se non accentuando la pressione fiscale sui cittadini,
intesi questa volta non come utenti ma come contribuenti). Lo « Stato del
benessere » & costretto a presentare un conto sempre pil alto alla collet-
tivita per i servizi che essa richiede. Ne esce rafforzato, di riflesso, pro-
prio uno dei poteri pil tradizionali dello Stato, quello fiscale.

Si sono esaminati finora i cambiamenti indotti nella pubblica ammi-
nistrazione dal mutare della « domanda sociale ». Bisogna, perd, aggiun-
gere che le funzioni amministrative sono anche una variabile dipendente
dalla « domanda interna », sia nel senso che la burocrazia tende a privi-
legiare le domande sociali che corrispondono a una domanda interna,
sia nel senso che la burocrazia, per le dimensioni che ha raggiunio, pro-
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duce una « domanda interna ». Queste due azioni, quella indiretta e quella
diretta, agiscono prevalentemente sul personale. All'interno, infatti, piu
persone & uguale a piu potere e a maggiori possibilita. L’aumento del
personale amministrativo &, infatti, un elemento costante, non spiegabile
solo col fatto che i nuovi compiti (come istruzione e sanita) comportano
attivita ad alta intensita di occupazione. Cié pud essere riscontrato nej
trasferimento di funzioni statali alle regioni. Il trasferimento avrebbe do-
vuto essere un'operazione a costo zero, per quanto attiene al personale,
avendo le leggi previsto il contemporaneo trasferimento alle regioni di
compiti statali e del personale ad essi addetto. Invece, il personale pub-
blico complessivo (statale e regionale) addetto a quel compiti & supe-
riore, oggi, a quello (statale) che li svolgeva precedentemente. Cid prova
~— almeno sul breve periodo — la tendenza indicata.

‘A sua volta, la gestione del personale produce un pesoc crescente
per Famministrazione ed una vera e propria inversione tra fini (i compiti
da svolgere} e mezzi (il personale che vi & addetto).

Aumenta la sproporzione tra servizi resi e strumenti necessari per
renderli. L'amminisirazione pubblica amministra se stessa.

La gestione del personale diventa, cosi, un compito assorbente, e spes-
so predominante, come & dimostrato dal fatto che ogni ministero ha una o

pita direzioni generali del personale, che queste sono solitamente consi- .

derate le direzioni che danno maggior prestigio e potere e che i tentativi,
avviati negli anni '60 e proseguiti negli anni ‘70, di abolire tali direzioni,
sostituendole con ristretti uffici di « staff », sono falliti.

Inoltre, specialmente in condizioni di crescente scarsita delle risorse,
le spese del personale, per la loro rigiditA meno comprimibili, tendono ad
avere una traiettoria stabile, mentre altre spese subiscono tagli. Ne con-
segue un notevole stravelgimento nella distribuzione delle risorse all'in-
terno dell'amministrazione. :

Non va sottovalutato, peraltro, che piu personale vuole dire anche piu
occupazione. In un paese con cronica disoccupazione, specialmente nel
Sud e per i ceti medi, la pubblica amministrazione ha offerto lavoro, spes-
so scarsamente retribuito. Ha -assicurato, quindi,
menti pid difficili {ad esempio, nel secondo dopoguerra) uno strumento di
pace sociale che non era facile trovare altrove.

3.2 - | mutamenti nella dislocazione spaziale e soggettiva delle funzioni.

Dopo aver esaminato I'evoluzione storica delle funzioni, ne vanno esa-
minati i cambiamenti nella distribuzione «spaziale ». Ci si riferisce al
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specialmente nei mo-.

fatto che funzioni prima esplicate da un livello:di governo pil alto passano
a Iwelll di governo inferiori (in relazione all’ambito territoriale}, e viceversa.
.- Esempio del primo tipo & il trasferimento di funzioni amministrative
Jallo Stato alle regioni, e agli enti locali, operato con le due serie di de-
creti delegati del 1972 e del 1977 ai sensi degli artt. 117 e 118, 1° comma,
Cost.
- Esempi del secondo tipo sono il passaggio di attivita imprenditoriali
pubbliche da enti locali od enti di dimensione {ovvero operanti a livello)
" pazionale e o spostamento di competenze statali dagli apparati statali
. ad organismi internazionali.
Fino agli anni trenta, 'esperienza delle imprese pubbliche apparte-
‘neva in larga misura al livello locale (comune, provincia). Per una serie
di fenomeni (sovente determinati da ragioni politiche: si pensi alla nazio-
nalizzazione dell’energia elettrica nel 1962) I'attivita di tipo imprendito-
riale dei poteri pubblici si & trasferita dal ljyello locale ad enti pubblici che
operano a livello centrale, con competenza su tutto il territorio nazionale.
Anche il Banco di Napoli, il Banco di Sicilia, il Monte dei Paschi di
Siena, la Cassa di risparmio delle provincie lombarde — CARIPLO, che
& la pil grande cassa di risparmio italiana, da banche locali, quali erano
in origine, sono diventate banche nazionali, anche se al loro interno ri-
mangono tracce indicative della funzione che svolgevano a livello locale
© . (nei loro consigli d’'amministrazione, che talvolta conservano le denomi-
© “ nazioni primitive, siedono ad esempio rappresentanti di enti locali, come -
-~ comuni, provincie, Camere di Commercio, ecc.). '
Anche gli enti ospedalieri erano un tempo amministrazioni locali con
compiti di beneficenza ed assistenza sanitaria. Aftraverso un lungo
processo storico (che comincia con Crispi, nel secolo scorso), essi diven-
gono enti pubblici (ma ancora la legge Mariotti del 1968 consente che dei
loro consigli d’amministrazione continuino a far parte i « rappresentanti
degli interessi: originari »). Infine, con la legge di riforma sanitaria (n. 833
del 1978) gli enti ospedalieri divengono « strutture delle unitad sanitarie
locali » (art. 17), nell’ambito di un organismo nazionale di tipo nuovo, il
Servizio sanitario, definito dalla legge come il complesso delle funzioni,
delle strutture, dei servizi e delle attivita destinati alla promozione, al man-
tenimento ed al recupero della-salute fisica e psichica di tutta la popola-
Zione. S
Accanto a questa modificazione, v'é n’é un’altra per cosi dire, centri-
fuga, che va nel senso della internazionalizzazione delle funzioni statali.
Specialmente a partire dal secondo dopoguerra, si assiste alla nascita e
allo sviluppo di istituzioni internaZionaIi.
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Alcune di queste sono chiamate a svolgere compiti di mero coordina-
mento. Altre, invece, sono istituite per svolgere funzioni prima proprie
degli Stati. Si pensi, ad esempio, agli organismi creati con gli accordi
General Agreement on Trade and Tariffs-GATT, North Atlantic Treaty Orga-
nization-NATO, Comunitda Economica Europea-CEE, Fondo manetario
internazionale-FMI, Sistema Monetario Europeo-SME e cosi via.

_ Per rendersi conte delle dimensioni raggiunte da questi organismi,
basti ricordare che I'ONU, - Organizzazione delle Nazioni Unite e i circa
venti organismi che fanno capo ad essa hanno 44.075 addetti; la Comunita
europea ne ha 11.621 e la NATO 2.600. Né le dimensioni in terminl di per-
sonale danno interamente conto dell’influenza di gquesti organismi.

- Si & dato cosi vita ad una vasta rete di rapporti multilaterali che ha so-
stituito, in qualche misura, quella dei rapporti bilaterali fra Stati ed ha ge-
nerato la necessitd di costituire nuovi centri decisionali. .

Decisioni concernenti il commercio, i trasporti, la difesa, la produzione
industriale e agricola, la moneta, ecc. vengono assunte da tali centri e
sottratte agli organi interni degli Stati. Se, perd, gli apparati amministra-
tivi interni sono spogliati delle funzioni internazionalizzate, queste, nella
sede internazionale, sono esercitate dal ministro competente per materia
nell'ordinamento interno (il ministro del tesoro, quello dell'agricoltura, ecc.).

Si tornera ampiaments sul punto in un paragrafo successivo. Basti’

dire, per il momento, che I'atiribuzione della funzione ad altro livello di
governo ha conseguenze sul modo di esercizio delle funzioni stesse, nel
senso di modificare il disegno organizzativo di tipo tradizionale per cui
i poteri del ministro hanno la stessa estensione e consistenza dei poteri
‘dell’apparato che da lui dipende (il ministero). Il ministro, ciog, esercita
funzioni che gli appartengono non tanto come capo dell’apparato mini-
steriale, ma come componente — ratione officii — dell’organo internazio-
nale, ' :

8.3 - Lo sviluppo delle funzioni « tecniche ».

Si & visto prima che i settori nei quali la spesa pubblica & aumentata
(e continua ad aumentare), percentuaimente, in misura maggiore, sono
la sanita, I'istruzione, la protezione sociale in senso ampio.

Ma la crescita delle funzioni in termini quantitativi, ha portato con sé
un altro mutamento, qualitativo, attinente alle modalita di esercizio delle
medesime. _ T

Ora — come si & ricordato prima — !'attivita dei pubblici uffici (dello
Stato e degli enti pubblici) & governata dal principio di legalita e tipicita
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degli atti amministrativi: sono legittimi glI atti che, nell’'esercizio del poteri
attribuiti all'ufficio, sono posti in essere nei casi e con le modalita espres-

'_s'amente stabiliti dalle leggi. Ma funzioni come quelle che si esplicano nei

settori dell'istruzione, della sanita, della protezione sociale in genere,

~ comportano l'ingresso nell’amministrazione pubblica di scienze, tecniche
- e culture che, per loro natura, non si prestano ad essere regolate alla stes-
. sa stregua. di un’attivita amministrativa di natura burocratica.

Cosli, ad esempio, la funzione dell'istruzione ‘compete alloe Stato, che

la esercita attraverso suoi organi — le scuole — e servendosi di personale

specializzato — gli insegnanti —. L'attivita « finale » di istruzione & svolta,
com’é chiaro, non dalle strutture pubbliche preposte al settore (il ministero
della pubblica istruzione, i provveditorati agli studi, gli uffici amministra-
tivi delle scuole) ma direttamente da persone fisiche, la cui prestazione &
certo regolata — nell’ambito del rapporto di servizio — quanto alla durata
delle lezioni, alla valutazione degli allievi'?alla partecipazione ad orga-
nismi collegiali, talvolta in relazione ad un programma di insegnamento
che detta le teste di capitolo degli argomenti da trattare; non & affatto re-
golata, invece, quanto ai contenuti dell'insegnamento ed ai suoi metodi
(fatti salvi — & ovvio — i limiti che derivano dal codice penale).

It ministéro, il provveditore agli studi, il distrefto scolastico, gli enti
locali sono competenti — ciascuno per la sua parte — a reclutare per-
sonale, insegnante e non insegnante, a fornire aule, materiali di supporto
didattico e servizi (acqua, luce, gas, telefono, ecc.), a pagare stipendi
e cosi di seguito. E tuttavia questi organi non sono i materiali diffusori di
istruzione. D'altra parte, gli insegnanti godono di una liberta, costituzional-
mente garantita (art. 33 Cost.), che altri impiegati non hanno nel loro
« statuto ». Come espressione della libertad di manifestazione del pen-
siero (art. 21 Cost.) infatti, Ia liberta di cui parla |'art. 33 Cost. consiste nella
possibilité di dare al proprio insegnamento i contenuti che, nell’ambito di
un eventuale programma, & possibile e lecito illustrare e diffondere.

Per i medici, il discorso & anche pill semplice. Le scienze che si oc-
cupano della salute sono il presupposto dell'attivita di cura, prevenzione

. @ riabilitazione e i contenuti di tali attivitf altro non sono che applicazione

di cognizioni, studi, ricerche ed esperienze condotte in campo tecnico-
scientificd* Anche qui, la iegge o altre norme intervengono a determinare
le modalita di esplicazione del servizio sanitario (orari, turni di servizio
per il pronto soccorso, I'obbligo di vigilare su determinate industrie, I'ob-
bligo di rispettare la personalitd del malato, ecc.), non certo a definire i
conteniti delle prestazioni di cura, prevenzione o riabilitazione, cne scno

— appunto — dettati dalla scienza medica.

75




LI

Non mancano, sia chiaro, esempi meno vistosi e altrettanto signifi-
tivi, ad esempio, per quanto riguarda gli archivi dello Stato, gli uffici del
genio civile, il Servizio geologico, I'ufficio metrico del Ministero della in-
dustria, e insomma tutti quegli uffici in cui si fa applicazione di regole tecni-

+ che per la produzione di beni e servizi. ‘

In questi casi, 'amministrazione pubblica in senso tradizionale si
- limita a predispcrre |'« ambiente » per lo svolgimento dell’attivita e per
il conseguimento del risultato voluto (l'istruzione, la salute dei cittadini,
la costruzione di strade, ponti, ecc.); essa, quindi, disciplina I’ordinamento
del servizio, fornisce e organizza i mezzi necessari, attua la provvista del
personale e cosi via. Un'attivita, in conclusione, strumentale, rispetto alla
quale I'attivita « finale » & amministrativa in senso del tutto diverso. Questa
pud essere definita « tecnica », nel senso di non preordinata dalle leggi;
oppure come attivitd soggettivamente, ma non oggettivamente, ammini-
strativa (si tratta di attivitd amministrativa solo perché svolta da personale
pubblico).

3.4 - Funzioni pubbliche dell'amministrazione e interessi privati in for-
ma amministrativa. :

Negli studi sull’evoluzione delle funzioni pubbliche un posto di rilievo
quasi assorbente & dato all’'intervento dello Stato nell’economia. Si ignora,
generalmente, ‘il ruolo crescente dei poteri pubblici nell'erogazione di
servizi sociali. D’altra parte, lo stesso intervento statale in economia &
oggetto di analisi che raramente abbandonano I'esegesi delle norme, per
esplorare la realta sottostante.

Caratieristica di questi studi & quella di essere dominati dalla preoc-
cupazione per la progressiva espansione dell’area pubblica in danno dei
privati o, in altri termini, dal timore che la disciplina’pubblica di attivita
economiche si risolva, in ogni caso, con I'acquisizione di sempre nuovi
territori da. parte dei pubblici poteri.

Ora, non v'é dubbio che il sistema amministrativo abbia un posto im-

portante nell’economia. Ma, per un verso il fenomeno dell'intervenio sta-

tale dell’economia non & affatto nuovo nelle vicende della nostra storia
amministrativa (comincia nell’800 con la costruzione e gestione dei « Ca-
nali Cavour » e prosegue con gli arsegnali militari e le leggi sull'asse
ecclesiastico). Mentre, per altro verso, non risponde alla realta I'afferma-
Zione per cui, a mano a mano che i poteri pubblici aumentano 1a loro in-
gerenza nell'attivita economica, I'area dei poteri privati subisce corri-
spondenti riduzioni.
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La conquista di aree private da parte dej poteri pubblici & fenomeno,
'spesso, solo apparente, privo di riscontro nella dinamica degli eventi

: segum ad una determinata dlsclpllna normativa. Nella realta, si verificano

fenomeni complessu in cui — ad esempio — la crescita dell’intervento
statale & dovuta alla crescente domanda di appoggio finanziario di privati
{che debbono sottostare, poi, al susseguenti controlli) o a esigenze di
mutamento dei rapporti di forza nel governo in senso ampio (ad esempio,
la nazionalizzazione elettrica del 1962 e I'acquisizione del controllo pub-
blico della Montedison, nel 1971) oppure l[a disciplina pubblica di attivita
economiche genera aumenti anche notevoli, di ricchezza privata, contro
ogni previsione e malgrado i contrari intendimenti della legge; oppure
privati, in veste pubblica, esercitano attivitd economiche, ecc.

Gli esempi sarebbero molti, Ci si limitera ai piu significativi. 1l primo
riguarda la disciplina dei prezzi. La normativa (che risale ai 1944, fu ri-
vista nel 1947 e lievemente modificata ngl 1968) prevede che qualunque
bene o servizio offerto alla vendita posfa essere soitoposto a controllo
dai poteri pubblici; il controllo consiste’ nella determinazione autoritativa

-del prezzo minimo (a garanzia del produttore), massimo (a garanzia del

consumatore o acquirente) o fisso (senza possibilita di variazione in piu
o in meno). Il funzionamento effeitivo del meccanismo di controllo, perd,
& stato diverso: a causa delle inadeguate strutture dei poteri pubblici (il
Comitato interministeriale prezzi — CIP e gli uffici serventi) questi non
sono stati in grado di acquisire elementi di valutazione per la determina-
zione dei prezzi; questi, ‘dunque, sono stati determinati in base alle sole
richieste dei produttori privati (talvolta seguite da istruttorie di facciata).
in tal modo, i destinatari del controllo pubblico sono riusciti a volgere in
loro favore un meccanismo che affidava al potere pubblico una funzione
di grandissima importanza (si pensi soltanto agli effetti di decisioni sui
prezzi sull'aumento del costo della vita ed ai riflessi sulla scala mobile
delle retribuzioni) e, in buona sostanza, hanno finito per esercitare essi
stessi un potere che le norme attribuivano ad un’autorita di controllo ap-
positamente costituita.

Il secondo esempio & quello degli ammassi. La disciplina degli am-
massi comporta un’obbligazione a carico del produttore, che ha come con-
tenuto 4l conferimento di certi.beni alla pubblica amministrazione. Si trat-
ta, evidentemente, di una limitazione molto intensa dell’iniziativa eco-
nomica dei privati. Di fatto, la limitazione si & poi trasformata in sostegno
dell’attivitad privata. Al mutare della situazione economica, infatti, con
I'ammasso, lo Stato assicura ai produttori un acquirente inesistente sul
mercato in situazioni di sovraproduzione.
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Un aliro esempio concerne la legge sugli impianti industriali (che ri-
sale al 1939, venne poi soppressa e venne sostituita, nel 1967, da una
normativa parzialmente diversa). La disciplina del 1939, emanata a fini
di programmazione delle attivita industriali, prevedeva che I'installazione
di qualunque impianto dovesse essere autorizzata daj poteri. pubblici.

' Ma quelio che, all'apparenza, era un provvedimento inteso a limitare
I’autonomia dei privati a fini pubblici, si trasformé ben presto in uno stru-
mento di ulteriore rafforzamento degli oligopoli industriali dell’epoca.
Da questi furono presentate tante richleste di autorizzazione, da coprire
tutte le possibilita di sviluppo industriale. Successivamente, gli impianti
non vennero costruiti; ma si era, cosl, raggiunto il risultato di impedire
I'ingresso nel mercato a possibill concorrenti (le autorizzazioni concesse
furono 5114, gli impianti realizzati solo 414), _

L'ultimo esempio & quello della legge, anch’essa del 1939, sui con-
sorzi industriali. Essa prevedeva la possibilita di costituire in via obbli-
gatoria i consorzi, e potrebbe essere, quindi, Intesa come norma di espan-
sione dell’intervento pubblico nell'area privata. Di fatto, invece, essa operd
per consentire ad alcunl privati, speciaimente i grandi gruppi, a convincere
i riottosi a partecipare ai consorzi da essi istituiti per evitare una concor-
renza ritenuta sgradita. ' :

Occorre, dunque essere avvertiti e non credere nel mito del crescente
intervento statale. Funzioni pubbliche e interessi privati interagiscono in
forme che sono diverse, in realta, rispetto a quelle descritte dalle norme.

Né & vero che il rapporio sia tra un polo privato dotato di iniziativa ed
uno pubblico in funzione di controlio, come spesso. si ritiene. (' primo
quarantennio'di storia unitaria ha visto il formarsi di un’ampia proprieta
privata creata ed aiutata dai poteri pubblici (ad esempio, con la quotiz-
zazione dei beni demaniali, statali € comunali, del demanio prediale de-
gli antichi Stati e dei beni della Cassa ecclesiastica e dell’Asse ecclesia-
stico, con cui si intendeva « creare una proprieta individuale »).

Nell'eta giolittiana, si assistette a una forte espansione di servizi pub-
blici gestiti nelle stesse forme proprie dell’iniziativa privata, quelle di di-
litto privato. Piu tardi, in epoca fascista e nel secondo dopoguerra, non solo .
Iniziativa pubblica e iniziativa privata coesisteranno, ma la prima sara in-
tesa (ed, in parte, operera) come strumento di orientamento dela seconda.

4 — Il disegno organizzativo.

Le strutture elementari dell’organizzazione — come ormai & noto —
~ sono | ministeri, e amministrazioni e aziende autonome, gli enti pubblici,
le societd in partecipazione pubblica.
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Nel primo capitolci, sono stati forniti dati statistici e mformazmm;:r'e
; '}'953 ciascuna di esse. Occorre, ora, tornare sul tema, per esam

marle i ' .- ) .
pii approfonditamente.

1

4.1 - | minister.

- - . . - 3 . . uo 0
- Le caratteristiche principali dei ministeri sono dye. InlpnTt:bIUZEgn,i
le competenze del ministro si estendono fin dove arrivano le a
e

B e
i itui ’ to ministeriale. In secondo lugo,
o i uffici che costituiscono I'appara ) | .
| d’? g::cul:g serventi del ministro — gli uffici — stanno dentro I"apparato del
stru

el i [ i i e”O or
1

i (Di ' i enta tali

' ganizzativo di alcuni ministeri (Difesa e Interno, ad esempio) gre?n nta tali
garatteristiche, vi sono ministeri in cui una di esse o entrambe

" o sono fortemente attenuate. -

l: . ¥ - - el-
A) Vi sono casi in cui i poteri del q?nlstro — 1 organo dc; \ﬁa'ratlcea?ato
i'apparato — sono superiori 0 eccedenti rispetto a quelli dell’app
da lui dipende (il ministero). o -
GheSi prendapil ministro del bilancio e della pro.gramr.nazm'ne eczﬁarlti)rirr]l!t(;r-
Per delega del Presidente del consiglio, egli presiede i ::c;r;én mer
ministeriali per la politica ec_onomica (CIPE: legge n. 48 ﬁzca‘eco}‘gmica
solitica industriale (CIPI: legge n. 675 del 1977), per |a po a sconomica
pstera- (CIPES: legge n. 227 del 1977) e per Ia. p0|ltl-ca ag it
eCIPAA' legge n. 984 del 1977). Molto raramente il pre5|den.te de c;o arge o
:)resied.e di fatto, questi comitati, poiché, di solito, ;;r_t_—:-fensct? ii ;gi;taﬂ_ ;
ione al mini ilancio. Come presidente di ques )
unzione al ministro del bilancio . | et 1
-frninistro del bilancio ha competenze proprie, diverse da quelle de |
iri e. . » M 3 . . ® pw
Sterc():o(;?e”a?i egsempio il ministro, come presidente delbst?;mtazt’?o r(::ﬁtl(,dzla
, i i iti fun -
i di indiri d estende la propria azione ad am ial
poteri di indirizzo e . O oono mini-
i : i he non spettano n A
‘agricoltura -al commercio estero) c ! ! ’ "
L:'g I((:;ome capo dell'apparato ministeriale, ne, tanto men.o., all a;:g:r:m
stesso. Ecco, dunque, un esempio di scissione fra. compiti e po _
. e degli uffici ministeriali. o - _
) VeLl:it:i:so 'dif?erénte & quello che riguarda.il Ministero dlell a?rlrf:;:t;g
e foreste. Si tratta di un ministero che ha subi’{o due f_orme dl't?s|: Iati o
delle funzioni: una in direzione delle regioni (co;bll_ decre:wede? g
i sidente della Repubblica n. ;
1972 e con il Decreto del Presi : bl S e ronce.
ii in direzi lla Comunita economic
! he qui interessa, in direzione de  economica e e
Ialtll’Ea',r:lclivec:lo comunitario che si assumono le decl.smnl zlu m:;:;;; r:g
materia di produzione, commetrcio e prezzi, imporiazione ea esp
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di prodotti agricoli. | ministri dell’agricoltura dei « dieci » si riunisconc a
Bruxelles in un’apposita commissione; i « regolamenti » comunitari hanno
il valore  di fonti primarie nell'ordinamento internc dei paesi membri e le
direttive impegnano gli Stati a renderne operanti i contenuti nef rispettivi
ordinamenti.

A causa di questa mternaznonahzzazmne delle funzioni statali nel

settore agricolo, il ministro dell'agricoltura ha compiti e poteri che, sono

diversi da quelli del suo apparato servente. Il ministero si & visto sottrarre
compiti e poteri in favore degli organismi comunitari e i poteri del mini-
stro-capo-del-dicastero hanno subito una corrispondente deminutio; ma
il ministro, nella sua qualitd di membro di organismi comunitari e parte-
cipe delle relative decisioni, ha poteri ulteriori rispetto a quelli che ha co-
me capo del ministero.

Non meno significativo I’esempio che pud farsi per il ministro del te-
soro. |l governo della moneta interessa, naturaimente, il Ministero del

tesoro, Ma la gran parte e le pit importanti decisioni sono prese dai mini-

* stri del tesoro in organismi internazionali come il Fondo monetario (FMl)
o a livello comunitario (si pensi al regime « concordato » di quttuazuone
delle monete nell’ambito dello SME}.
' Considerazioni analoghe si possono fare per gli aliri settori, dalla di-
fesa (dove il ministro partecipa a organismi della NATO, competenti a
definire la politica militare dell'intera alleanza) a! lavoro e alla sicurezza
sociale, ai trasporti, alle comunicazioni, alla sanita.

In conclusione, la prima caratteristica del modello ministeriale « ti-
po » — secondo la quale ministro e apparatc servente hanno compiti e
poteri della stessa ampiezza — appare molto ridimensionata al momento
attuale. B

Si noti che il venir meno di questa caratteristica provoca anche un
altro effetto: la sotirazione dei maggiori poteri deliberativi al Consiglio
dei ministri, che & I'organo principale dell’indirizzo po'itico e amministra-
tivo del governo (e - in corrispondenza - la prevalenza di organizzazioni
seftoriali rispetto a quella generale). Quando accade, ad esempio, che
il ministro non pud prendere una decisione se non in un comitato di un
organismo internazionale, il Consiglio dei ministri non puo limitarsi -
molto spesso - che a prenderne atio. Il potere d’indirizzo generale del
Consiglio dei ministri sembra, dunque, anch’esso in declino.

B) Vi sono casi nei quali determinate funzioni pubbliche sono svolte
non gia da uffici pubblici pertinenti all'apparato ministeriale, bensi da
enti pubblici separati dai ministeri, pur se‘con questi variamente colle-
gati.
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Cosl, il Ministero del commercio con l'estero si avvale di un ente pub-

‘blico come I'lstituto per il commercio con l'estero (ICE), che assorbe -

fra I'altro - larga parte del bilancio-del ministero. Prima della regionaliz-
zazione, il Ministero dell’agricoltura aveva, fra le sue strutture periferiche,
gli enti di ‘sviluppo agricolo e il Ministero del turismo gli enti provinciali
del turisme e le aziende auionome di cura, soggiorno e turismo.

Il Ministero dell’industria ha le Camere di commercio (accanto ai
propri uffici periferici). Il Ministero delle partecipazioni statall, infine, opera
in funzione degll enti di gestione delle societa con partecipazione pub-
blica.

Il fenomeno per cui funzioni pubbllche (spesso statali) sono svolte
da enti pubblici interessa quasi tutti i ministeri. A quelli ricordati potreb-
bero aggiungersi il Ministero dei trasporti rispetto all’ACI, per la riscos-
sione della tassa di circolazione e la tenuia del registro automobilistico;
i Ministeri del lavoro e della sanita, rispetto agli enti previdenziali e as-
sistenziali; i Ministeri della pubblica isftuzione e dei beni culturali ri-
guardo agli enti di ricerca; il Ministerb del bilancio e della programma-
zione economlca rispetto all’lstituto di studi sulla programmazmne eco-
nomica - ISPE, ecc..

Riepilogando, si pud dire che accanto al modello originario di mini-
stero, sono germinati disegni organizzativi di specie diversa, in relazione
ai mutamenti intervenuti al vertice e alla base della struttura ministeriale.
| mutamenti al vertice, con la scissione fra compiti e poteri, rispettivamente,
del ministro e degli uffici del’apparato; i mutamenti alla base, con |'uscita
dall'apparato ministeriale di una parte delle funzioni, affidate ad enti
pubblici, operanti sotto il controllo ministeriale. :

4.2 -le ammm.rstrazrom e aziende siatali autonome

Con l'espressione amministrazioni autonome si mdlcano numerosi
organismi che, pur appartenendo al’amministrazione statale, avrebbero
alcuni caratteri degli enti pubbiici. Si tratterebbe, quindi, di una figura a
meta strada tra quella dell’organo dello Stato e quella dell'ente pubblico.

Peraltro, la figura dell’amministrazione autonoma, solitamente rife-
rita al potere pubblico centrale (Stato), pud esser di pertmenza anche di
ammlmstrazmm locali (comuni e loro consorzi), dando, in tal caso, luogo
alla. gestlone di servizi locali mediante azienda speciale (cosiddetta mu-
nicipalizzata).

Le leggi che disciplinano alcune delle cosiddette amministrazioni di
cui si tratta, le definiscono autonome o speciali. Nell’attuale ordinamento,
peraltro, tali amministrazioni certamente non sono autonome, se per au-

81




tonomia si Intende una posizicene giuridica che consente di emanare
atti .di indirizzo politico amministrativo e atti normativi alla pari di quelli
propri del governo.

In veritd, nel passato, la espressione amministrazione autonoma ha
avuto altra spiegazione, nella quale I'aggettivo autonoma aveva signi-
ficato generico. Si intendeva, cioé, indicare il carattere derogatorio della
disciplina alla quale era sottoposto un organo statale. Insomma, si rite-
neva che, in tal caso, si era in presenza di un apparato che, pur essendo
statale, era, pero, regolato da un complesso normativo diverso da quello
proprio degli altri apparati dello Stato. In questo senso, pill rigoroso era
il ricorso delle norme all’aggettivo « speciale »,

Peraltro, questa spiegazione perde rilievo nell’ordinamento vigente,
stante la differenziazione venutasi a creare, nello stesso ambito dei po-
teri pubblici centrali pertinenti allo Stato, tra diverse discipline. Per cui
pud dirsi che venga a perdersi il punto di riferimento comune, rispetto
al quale si giustificavano le deroghe. Il tipo unitarioc di amministrazione
statale ha subito, a sua volta, una notevole erosione, si da non costituire
certamente pil un punto di riferimento sicuro. Basti, ad esempio, ricordare
che - come si & osservato - la Specie nettamente prevalente di ammini-
strazione statale, il ministero, si & andato ditferenziando, e non corrispon-
de piu, nell’'ordinamento vigente, a un tipo unico, né a figure prevalenti.

Se, in qualche caso, fino a qualche tempo fa, alla perdita di autonomia
nei' sensi indicati corrispondeva, tuttavia, un certo grado di autonomia
finanziaria, cid che consentiva alle amministrazioni in questione un
certo grado di autonomia di fatto, in tempi recenti, la dipendenza finan-
ziaria delle amministrazioni finanziarie dal Tesoro dello Stato si & andata
accentuando, con la relativa perdita di quell’autonomia di fatto. Questa
evoluzione recente ha indotto il legislatore a sottoporre a una disciplina
generale di bilancic anche le amministrazioni autonome, almeno ai
fini della cosiddeita normalizzazione dei conti e del consolidamento dei
conti della finanza pubbllca (art. 25 e seguenti della legge n. 468 del 5
agosto 1978).

Se nessuna delle nozioni proposte regge a un esame rigoroso (per
cui, deve dirsi che I'unico significato da attribuire alla figura in esame &
quello descrittivo, e quindi, non scientifico), ¢’é, tuttavia, chi ritiene che
le amministrazionl autonome abbiano un carattere unitario almeno per
. questo motiva: che esse, a differenza degli enti pubblici, sarebbero sot-
toooste a una disciplina di genere. E una opjnione, questa, largamente
diffusa, specialmente in sede sindacale, e importante per le conseguenze
che se ne fanno discendere in materia di disciplina dei rapporti di lavoro.
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Quest'opinione, tuttavia, & sbagliata. Da una parte, infatti, non & vero
che le amministrazioni autonome abbiane una disciplina unitaria. Esse
sono regolate, anzi, ognuna da una propria normativa. Queste sono state
adottate in epoche diverse, ispirandosi, per Io piu, a criteri diversi. Dal-
I'altra, gli stessi enti pubblici, sottoposti fino a tempi recenti, a discipline
di specie, hanno trovato nella legge n. 70 del 20 marzo 1975 una disciplina
uniforme, che regola orgamzzazuone e rapporto di lavoro di un certo nu-
mero di entl.‘

La difficolta di mdmduare i caratten giuridici unitari della figura delle
cosiddette amministrazioni autonome si riflette nelle gef|n|2|on| che ne
sono offerte.

Per alcuni le ammlnlstrazmnl « hanno organi propri, distinti dagli or-
gani interni dei ministeri da cui dipendono » (1) e, per altri, le figure orga-
nizzatorie in questione erano in una posizione di indipendenza maggiore,
se pur varia, di quella goduta dagli altri {prgani statali), poiché I'attivita
da esse esercitata richiede di essere svincolata dalla rigida e uniforme
regolamentazione generale dei servizi statali » (2).

E facile osservare che la prima opinione fu espressa in un momento
in cui le direzioni generali dei ministeri erano considerate « organi interni »
del’amministrazione statale. Successivamente, specialmente ad opera
del decreto del Presidente della Repubblica n. 748 del 30 giugno 1972,
non vi & dubbio che tali uffici siano divenuti organi a rilevanza esterna.
Si comprende, quindi, che la prima definizione non & piu rispondente al-
I'attuale ordinamento. Quando alla seconda, pit che di una definizione,
si tratta di una spiegazione. E questa & riferibile solo a quelle ammlnlstrai
zioni autonome che svolgono attivité imprenditoriale (cosiddetti organi
- imprese pubbliche).

Per i motivi indicati finora, non esistendo una figura omogenea e uni-
taria di amministrazione autonoma, non se ne pud individuare la natura
giuridica. Ci si pué, tuttavia, limitare a dire che, aimeno in maolti casi, le
amministrazioni autonome sono soggetti non personificati. E che tale sog-
gettivita & riconosciuta dall’ordinamento a taluni fini (specialmente in
materia contrattuale), ma non ad ogni scopo (ad esempio, solitamente le
cosiddette amministrazioni autonome non sono proprietarie dei beni che
detengono e gestiscono, i quali, invece, appartengono allo Stato). Infine,
che la misura di tale soggettivitd varia da amministrazione ad ammini-
strazione.

{1} G. ZANOBINI, Corso d: diritto ammimstrat:vo, ill vol. Milano, Giuffré, 1955, V ed.,p. 36.
(2) G. TREVES, L'organizzazione amministrativa, Torino, Utet, 1975, p. 143.
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Pel:altro,.la soggettivita - attribuita ad alcune amministrazioni auto
nome & ‘c:ll"nplf':l, flr]o a giungere alla personificazione. In passato, avevano
personalita giuridica due aziende autonome come I'Azienda ril’ievo alie

nazione residuati (A.R.A.R.), regolata dal decreto-legge luogotenenziale

29 otto_bre: 1945 n. 683. e-poi soppressa, e I'Azienda di Stato per le foreste
- demaniali (A.8.F.D.), istituita con legge 16 giugno 1927 n. 324 e regolata
con legge 5 gt_annalo 1933 n. 30 e soppressa con il decreto del President
della Repubblica n. 616 del 24 [uglio 1977. eme
Nell'attuale ordinamentoc, ha personalita giuridi

' . \ a giuridica I'Azienda i
interventl sul mercato agricolo (A.l istitui per 9
Ve .ag (ALM.A)), istituita con legge 13 maggio

4.3 - Gii enti pubblici.

Si sono gia esaminate, nel secondo capitolo, le vicende storich
hanno portato alla crescita degli enti pubblici, nel segno di quell s
_dallo Stato » che Inizia al primi del secolo e si sviluppa durant?e i‘lafa «_fuga
e nel.secondo dopoguerra. Nel primo capitd]o, d’altra parte, si & a connato
allal tu?olqgia degli enti pubblici: enti territoriali (o politici ’o indi C:e;matf
reglom,. p.rovincie, comuni), enti parastatali {ad esempio I’INIF;‘Srl entl:
econqmlcl (ENEL, Banco di Napoli, enti di gestione dell.e arteci )" 'ent!
sta.tah,. ecc.), altri enti, retti dal principio di atipicita (che van'nz dallcIpaZIOnI
a!l agricoltura ed hanno, per lo pil, compiti di discip'lina o di : Sc%‘o'a
o o) promoziona

N Si tratta ora di esaminare gli elementi che consentono di indiv.'d
in una persona giuridica le caratteristiche dell’ente pubblico e

E. bene dir subito che non esistono strumenti normativi o.indici icuri
per nclono'scere in una figura soggettiva la natura di ente pubblic Sgl:”
cosq si sptega senza particolari di difficoltd, ove si pensi che il « sj ?. .
degli enti si & sviluppato per esigenze e con motivazioni ‘t‘ilivers o
opposte da settant'anni a questa parte. ' © @ talora,
‘ Cosi, sono stati creati enti pubblici (ora a base associativa

tipo delle « fondazioni ») in conflitto « istituzionale » fra lor6, sove ‘t)ra' oy
ferendo Ia_.denominazione di « ente pubblico » a persone :giurid'n: cor!-
vate: © a(.ic""fﬂura ad « associazioni non riconosciute ». Nella vicel:d ; nor
mativa si & inserita 'opera della giurisprudenza - civile e ammiﬁistr at'nor_
che, per giudicare della natura pubblica o privata dei rapporti di Ia oro
...ha_,e!aborato-una- serie di «indici di riconoscibilita » dell'ente ublral'avo.ro,
applicare nej casi, numerosi e rilevant'i,'ih' cmlenorrﬁenon 2?56n:3g01'1'da
ramente se un ente sia pubblico o privato e, nell'ipotesi che sia ubt?l" o
se dev’essere considerato ente pubblico economico e non ecgnom;zg,
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. Senonché, proprio la varieté'di. sjtuazioni, che ha dato vita alla proli-
ferazione degli enti fa si che quegli « indici » mal si attagliano persino agli

" enti che sono definiti pubblici da aiti normativi. D’altra parte, quando si

tratta di stabilire se un ente pubblico sia economico o non economico,
entra in gioco una serie di fattori (I’avere o meno fini pubblici, I'esercizio
di potesta pubbliche, il monopolio dell'attivita), che sono valutabili in modo
vario. Percio, ad esempio, il consorzio del porto di Genova & classificato
dalia giurisprudenza come ente pubblico non economicc e quello del
porto di Napoli come ente pubblico economico; I'lstituto poligrafico dello
Stato, fino a qualche anno fa ritenuto ente pubblico economico, @ ora de-
finito - per un mutamento nella giurisprudenza di Cassazione - ente pub-
blico non economico.

La conclusione & che oggi definire un ente pubblico enumerandone le
caratteristiche & impresa vana. Vi sono enti pubblici che esercitano fun-

" sioni statali e, talvolta, sono organi dello S ato; altri che sono tali sol perché

una legge o un atio amministrativo li defomina in questo modo; ed altri
ancora che sono - nella sostanza - persone giuridiche, associazioni o
fondazioni, private che le norme o la giurisptudenza insericsono in vario
modo e a fini diversi nell’area dei pubblici poteri. _

Nessuno degli eiementi ritenuti, di volta in volta, determinanti per at-
tribuire ad una figura soggettiva la qualita di ente pubblico fornisce un ri-
ferimento sicuro.

| pili importanti sono: I'avere un fine pubblico; l'essere soggetti a con-
trollo e direzione da parte dello Stato {o di altro ente pubblico}; I,’averé
un organo deliberante che sia rappresentativo del soggetto controllante;
I'impossibilita di autodeterminare la propria estinzione. In realtd, vi sono
soggetii e organismi privati portatori di fini pubblici (gli esattori delle im-
poste, i gestori di ferrovie in concessione, i notai); controlli in tutto iden-
tici a quelle esistenti per gli enti pubblici esistono nei confronti di enti
sicuramente -privati (ad esempio, nel settore del credito); negli organismi
deliberativi di molti enti sicuramente privati vi sono rappresentanti di enti
pubblici; infine, vi sono enti pubblici che possono, a norma dei loro sta-
tuti, disporre la propria estinzione.

La stessa espressione « ente pubblico » & - oggi - poco piu di una
sintesizverbale o, come & statp osservat}:_), « racchiude una serie di sintesi
verbali ». (1) Nel nostro diritto positivo, « un tipo di ente che possa esser

detto pubblico per la presenza di caratteri giuridici sicuramente definibili.

non c'&. Esistono, invece, pili moduli positivi di enti pubblici, da intendere,

(1) M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano".1970, vol. 1, p. 185.
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perb; nel senso che; per ciascun mod la ifica .
_ » per cia xdulo, 1a qualifica di pubbli
tratti e produce effetti o risultati giuridici differentl. Per ZIascu(:io r:zzz’lf

spetto ad altri moduli ».

Qu i s :
«parasilal:t)oihe domina, dunque, & il principio di atipicita. La legge sul
AR 0 » (n. 70 de| 1975), nel tentativo di mettere ordine in una .
ateria l-olsjl intricata, ha dettato - & vero - una disciplina unitaria e uni-
. nessSn en:ecepr:::‘; numero di enti e fissato il principio secondo'ii quale

essere istituito o riconosciut
art. 4). . 0 se non per legge »
iolo p)ocl;«:lia tatl.e -llegge', pur dopo le aggiunte alla tabella finale, rigﬁgma
I'art. 4 si -fen-l (140 circa); e, soprattutto, non & chiaro se la norma del-
zion.e d|a'|1 r?]rlsca ? tutl;; gli enti pubbiici o solo agli enti pubblici di eroga
one, omento che il precedente art. 1 I i
plicazione della legge medesi - 1 esclude dal campo di ap-
L sima molte categorie di i (gli i ici
ecogom.lm. | consorzi di enti locali, ecc.). ° ' entt (glf enti pubblici
: essere ridotti difficilmente in tipi, non altre
° ther? per la loro organizzazione interna. Pl fon altretta-nto.

nta ictf ’ .
parte Ll:o.:ccotre dl.strng.uere un'organizzazione di vertice dalla restante
diverée dapc;ume?l:c; CI‘II soltto - articolata, negli enti pubblici, in forme non
e elle societa per azioni. Vi sono, cioé i soli
siglio di amministrazione, un i ' » 0108, di solito, un con-
. ' presidente (del consigli '
direttor ) iglio e dell’ente) e u
sindaciec%euneréle’ 'f“ or_gan_o golleglale di controllo interno (col[eg)io deni

' eglo del revisori, ecc.); spesso, olire al consiglio, v'& un or-

L i

Quant ! i
e tip przvzlllzn;?s'ﬁmte‘parte dell’organizzazione, si possono distinguere
. Uno & quello ricorrente negli enti iativi
conora P? Un _ @ negli enti associativi, dove vi
sono U(':woéassc}('.‘latl, .che peErtecrpano, in qualche modo, all'organizza-
dell’o;ganizzaglil:n: de'l .mtagglorl enti di erogazione che ripete il disegno
ministeriale, L'ultimo & quell

AN ; . 0 prevalente negli i

economi¢i e proprio anche delle aziende produttive private st ent

4.4 - Le societa con partecipazione pubblica, -

I e . .

g appr;'il;):gllo'cw_lhs_t:co della societd per azioni ha una grande varieta

DUt memz:g S;.adl.n carfnpo privatistico, sia in campo pubblicistico, al

studioso francese, nei primi i -

un modello bon & tout faire. P l.a'nn.l del secolo, lo defini

L'esis i ' .. :

ad alcunitirlzza ldI un controllo pubblico in queste societa ha fatto ritenere
*he la stessa natura giuridica del soggetto controllato ne sia
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vigono de ¢
g lle regole, che perd non sono estensibili o ‘analogizzabili ri- -

modificata (nel senso che, da privata, diverrebbe pubblica o semi-pubbli-
ca); per altri, invece, la natura gi'uridica‘del'la societad & del tutto indii-
ferente al comando, privato o pubblico, che se ne abbia.

Ad ogni modo, anche qui non esiste pill (semmai & esistito) un modello
unico. : :

_Accanto alle societa che agiscono come privati imprenditori e sono
soggette alla sola disciplina civilistica (ad esempio le due finanziarie
dell'lRl, Finsider e Finmeccanica) v'e, infatti, una serie di societa che,
olire ad essere in mano pubblica (perché comandate dallo Stato con
partecipazioni di maggioranza o di controllo), svolgono anche attivita
di servizio pubblico. Sono, ad esempio, le c.d. societa di preminente in-
teresse nazionale - PIN, che gestiscono in regime di concessione le linee
di navigazione marittima. Si tratia, di societa affidatarie di servizi pubblici
per legge; questo spiega perché le norme o altri atti prevedano che esse
siano stabilmente sotio il controllo pubblico. :

Ora, mentre, per le societa del primo ﬁ’po, il soggetto controllante puo
vendere le sue,quote' di partecipazione.al capitale perdere 1i controllo
della societa, per quelle del secondo tipo una simile evenienza & esclusa.

Nelle societad con necessaria pariecipazione pubblica, una disciplina
pubblicistica di settore (in materia, ad esempio, di trasporto aereo, radio-
televisione, autostrade) si affianca alla disciplina privatistica della societa
per azioni, e reagisce sulla seconda, obbligando l'ente pubblico di ge-
stione a manienere una partecipazione © il controllo e impedendo ad
altri soggetti di gestire il )servizio. _ :

Un terzo tipo di societa con partecipazione pubblica & quello utitlizzato
per svolgere funzioni proprie dello Stato o strumentali ad esse. E il caso
della Sogei e della ltalsiel, che gestiscono - rispettivamente - il sistema
informativo del Ministero delle finanze e del Ministero del tesoro: enirambe
sono societa private controllate da societa capogruppo, a loro volta con-
trollate dall'lRl con partecipazione azionaria di maggioranza. Tali societa
svolgono funzioni tipiche e fondamentali dello Stato, collaborando all'at-
tivita fiscale e di spesa. '

Altre societa con partecipazione pubblica svolgono attivita varie, come
la costruzione e/o 'esercizio di autostrade, di aeroporti, di edifici postali
e cosi yla, ia gestione del servizio radiotelevisivo, il salvataggio di imprese
in crisi ecc. Le norme prevedono che tali attivita siano affidate a societa
con partecipazione pubblica di maggioranza o di controllo. In questi casi,
lo strumento della societa per azioni - inserito in un sistema che ruota
intorno all’amiministrazione pubblica di tipo tradizionale, piuttosto che
al mercato - & davvero una mera apparenza. E non sono pochi coloro i
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quali sostengono che societa come la RAI e la GEPI (Gestione partecipa

zioni Industriali) sono di diritto speciale, poiché del modello civilistico

hanna soltanto Ia i
veste esteriore mentre
pri enti pubblici. » nella sostanza, sono veri e pro-

r

4.5 - Le figure complesse.

Si é i i i
accennato prima alla nozione dj organo e si é detto della neces-

sitd che i i isi

o titoles§o .SI avva:zlga di persone fisiche per il suo operare, Talora

sone._ i :'l:l di organi dello Stato sono non gia persone fisiche'ma er’
gluridiche, che, a loro volta, si avvalgono di persone fisiche Per

La ragi i PR .
ziche a ugnlzne per cullu'n Uf‘!!CIO. € conferito ad una persona giuridica an~
0 doll'ents Zir:ﬁna f|31ca e, di solito, quella della difficolta dello Stato
lificato, ece pP ICO, In generale) di attrezzarsi, reclutare personale qua-
motivi ’legaii a?rfctl:l suh fa capo a enti esistenti. Vi sono pero, anche altri

) atto che, attribuendo Ia titolarita di , . -
coL y 2 VRIS pendenti di quest'ultima di aver i
Zloni diverse (e migliori) di quelle dei dipendenti statali. ® condi-

. ;Lt?zir:grmc::'tpel:sone glu.ndlche titolari di organi dello Stato-o di
(2ie di un oo dl." d esemp,lo, la Banca d’Italia, ente pubblico, & tito-
logus bancagona | t:._go Stato, | Ispe?torato per il credito e il rISparmio.. La
tooor somaiiedt 1 3§ aveva prevns-to che tale organo del Ministero del
rato fosse |l go:t:rr:a:;f;e?;l:a;c:vz: t:‘ﬁrel_\lideLChe rato statale, pore,
osse Il go \ alta. L'apparato stata C
‘r::rnn :tlorrl;fe:jc; IT“ aEl'tezza dIEI c?mpitli ‘ad ‘@ss0 affidati e;,) cosi, di fat’ﬁz i?zr;):u
o de”aaBa anca]dlt.allla utilizzd, per le funzioni deil’'lspetiorato
Bance et n_cz‘a d’'ltalia. Nel 1947, Luigi Einaudi, governatore della;
alla e ministro del bilancio, soppresse l'Ispettgrato e ne affido

le funzioni alia B 'ltali
anca d'ltalia che, d \
propria dello Stato. + @8 allora, percid; svolge una funzione

Sicul::z?;:: \:;:;an;adl.r:_tereslsante é _quella della SACE-Sezione per I'as-
oo o o Laes,tl\(I:Ea"l esportazllone,' istituita con' ia legge Ossola
curazioni INA, .ma ha per:o:;‘ﬁtzegzils:il:i:elI;:Sti:um oo sy assi
o . 1 . : . a; na lo stesso presidente del-
stra};;or:: Lé;;;:ﬁ;}lt-ato di .ge.sn?ne'che e distinto dal consiglio di ammi?n:-
ot o o t, c<')n5|gl.re_r| d’amministrazione dell'INA, perd, sono
o bont i e ita O.dl qestlone della SACE; infine, la SACE ha personale
cona i P8 propri e _|n parte dell'INA. La SACE, in conclusione, & per-
giuridica-organo di un ente e, insomma, ente di ente. a
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Vicenda in parte analoga & queila che riguarda la Zecca, oggi costi-

" tuita come sezione dell'lstituto Poligrafico dello Stato, ente pubblico non

economico, ora denominato Istituto’ Po|ig}afico e Zecca dello Stato.

Di combinazioni come quelle indicate ne esistono moltissime, specie
laddove, in presenza di attivita o funzioni ad elevato grado di tecnicita,
si & dato vita ad ordinamenti sezionali, nei quali - sotto la guida di un or-
ganismo di veriice - operano soggetti pubblici variamente collegati fra
loro. :

 Gli ordinamenti sezionali si fondano sul principio dell’art. 41, secondo
comma, della Costituzione, in quanto essi concretano un controllo pub-
blico di imprese private per ragioni di utilita sociale. :

Gli organi statali di governo dell’'ordinamento sezionale hanno poteri
normativi interni all’ordinamento medesimo, poteri di direzione e di ordine
pill o meno intensi e poteri gi controllo, preventivo e repressivo. Nell'e-
sercizio dei poteri normativi e di direzione, gli organi reggenti dell’ordi-
namento agiscono secondo programmi o decondo disegni generali, o auto-
nomi, o coordinati con programmi genera'li, o in questi inseritt.

L'ordinamento sezionale pill importante & quello del credito, che fa
capo, come si & detto, al Ministero del tesoro e alla Banca d’ltalia. Aliri
ordinamenti sezionali si hanno per le imprese di assicurazione (Ministero
dell’industria, Direzione generale per le assicurazioni), per le imprese di
autoservizi di linea (Ministero dei trasporti, Direzione generale della moto-
rizzazione civile e dei trasporti in concessione); secondo alcuni, sarebbe
tale I'intero ordinamento del commercio con I'estero.

4.6 - Gli organi misti. _

Gli anni '70 scno stati segnati da un.importante mutamento istituzio-
nale, costituito dali’entrata in funzione dell'istituto regionale e dal tra-
sferimento alle regioni di una parte consistente di funzioni amministrative,
gia esercitate dallo Stato. '

Dal momento in cui poteri e funzioni- pubblici non hanno piu come
titolare esclusivo lo Stato, nasce I'esigenza di trovare forme di coordina-
mento e di cooperazione sia ira le regioni, sia tra queste e lo Stato.

L’esperimento in.atto piu interessante & rappresentato dalla creazione
di organi misti, nei quali cioé sono rappresentati le regioni e 'amministra-
ziane centrale dello Stato, in proporzioni tali da rendere impossibile che le
decisioni siano adottate da una sola delle parti e, quindi, senza che una
parte possa imporsi all’altra, Organi misti sono stati istituiti sia in aree
di competenza prevalentemente statale, sia in aree di competenza pre-
valentemente regionale (edilizia residenziale, agricoltura, sanita).
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si considerino, ad esempio, il Consiglio Sanitario nazionale (C.S.N.)
o il Comitato per I'edilizia residenziale (C.E.R.). Essi sono composti di
rappresentanti delle amministrazioni dello Stato, delle regioni, di altri
enti pubblici; le loro aitribuzioni sono di natura programmatoria e di indi-
rizzo; infine, essi non sono riferibili ad alcuno dei soggetti pubblici che
vi sono rappresentati.

Gli organi misti si inseriscono a pieno titolo in quel processo di « de-
statizzazione » che costituisce un’importante tendenza nell’evoluzione
del’amministrazione pubblica. Inoltre, questi organismi rendono pits
evidente la non necessaria riferibilita di un’amministrazione a un soggetto.
Per meglio intendere quest’'ultimo aspetto, si puc leggere I'art. 1, 3° comma,
della legge n. 833 del 1978 (riforma sanitaria): « il servizio sanitario na-
zionale & costituito dal/ complesso delle funzionl, delle strutture, dei
servizi e delle attivita destinati alla promozione, al mantenimento e al
recupero della salute fisica e psichica di tutta la popolazione... L’attuazione
del servizio sanitario nazionale competle allo Stato, alle regioni e agli
enti locali territoriali, garantendo la partecipazione dei cittadini ».

il Servizio sanitario nazionale, dunque, non & una funzione, una strut-
tura o un servizio dello Stato, di una regione o di enti locali; non & neppure
un ente pubblico o una persona giuridica; & un’organizzazione complessa
(st potrebbe dire, una struttura o una funzione senza soggetto) cui lo Stato
e gli enti territoriali danno vita per garantire alla collettivita nazionale il
diritto alla salute. ' ' '

La creazione di organi misti, se & utile a fini di coordinamento, ha
anche un effetto secondario negativo, poiché ciascuno di questi organi
tende ad operare nel suo campo senza collegamenti con gli altri settori.’

5 - Il Personale.. _ o T ;

_1i capitolo del personale viene solitamente affrontato con esclusivo
riferimento alla pubblica amministrazione in senso tradizionale. Pur
in questo ambito ristretto, peraltro, si fa un uso ambiguo e distorto di espres-
sioni come « dipendenti », « impiegati » o «funzionari ». Le stesse leg-
gi — lungi dall’adottare una terminologia uniforme — definiscono con le
espressioni « dipendenti » 0 « impiegati » ora i « funzionari » e gli «im-
piegati », con esclusione degli « operai», ora gli « impiegati » e gli « ope-
rai » ma non i «funzionari », ora tutti assieme. ' - ‘

Richiamando Rozioni elementari, sara utile ricordare che il rapporto
di servizio con un ente pubblico pud essere di diritto o di fatto. |
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. Nella prima ipotesi, puo essere volontario ¢ coattivo (ad esempio:

'_ée'wizio militare). ‘| servizio volontario, pol, pud essere a carattere ono-
‘rario o impiegatizio e quest’'ultimo pud essere di diritto pubblico o di

diritto _privato.

Funzionari sono gli agenti dell’amministrazione che esercitano po-

testa pubbliche; non tutti i funzionari, pero, sono anche dipendenti, per-

. ché — ad esempio — i ministri, gli assessori degli enti locali e gran parte

degli amministratori di enti pubblici non ricoprono certamente i loro uf-
fici in virtu di un rapporto di lavoro. :

Dipendenti.sono tutti coloro che sono legati a una pubblica ammini-
strazione da un rapporto di lavoro retto da norme di diritto pubblico o di
diritto privato. Con la stessa accezione del termine dipendenti si usa
generalmente, ma in maniera sbagliata, quello di impiegati, regolati
dal diritto pubblico, per indicare sia gli impiegati in senso proprio, sia
gli operai (che hanno uno stato giuridico diverso da quello degli impiegati
civili), sia altre categorie. ¥ '

5.1 - Tipi e dimensioni. ’

Ora, se i problemi che riguardano il personale venissero affrontati
con esclusivo riferimento all'area dei poteri pubblici tradizionali — e
ciod al personale dipendente dallo Stato, dagli enti territoriali e dagli
enti pubblici —, rimarrebbe in ombra un fenomeno di grande interesse,
costituito dall’attenuarsi della rigida separazione fra Staio e socletd

"civile. Accanto al personale legato da rapporti di lavoro o d'impiego con

le pubbliche amministrazioni, v'e, infatti, un numero abbastanza ampio
di persone — dai presidenti deile giunte regionali agli assessori comunali,
ai consiglieri d’amministrazione degli enti pubblici, ai membri dei con-
sigli scolastici — che, pur non essendo dipendenti, sonc direttamente

"coinvolte nell’esercizio di funzioni amministrative.

In questa prospettiva, il personale amministrativo pud essere distri-
buito in almeno tre categorie, ciascuna deile quali — come si vedra —
non & in rapporto di rigorosa separazione rispetto alle altre: dipendenti
delle pubbliche amministrazioni: funzionari politici o di nomina politica;
rappresentanti di gr’uppi,'associaziohi. comunita ecc., titolari di organi
individuall o componenti di organi collegiali. '

 A) Dipendenti delle pubbliche amministrazioni. Al 1° gennaio 1980,
i dipendenti dello Stato — ministeri e aziende — sono stati calcolati
dalia Ragioneria generale dello Stato in numero di 2.145.960. Il personale
& distinto in due categorie: « vincolato da rapporto di impiego o di lavoro »,
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cic:é‘ assunto a tempo indeterminato e con carattere di stabilita (1.983.432
unita) e « non vincolato da vero e proprio rapporto di impiego o di Ir;1vo-
ro » (162.528 unita), cioé assunto in via temporanea o occasionale e con
carattere di precarietd (vi sono comprexe, le persone assunte in base
della legge n. 285 del 1975 sull’occupazione giovanile).

. Ngl complesso, i dipendenti dei ministeri ammontano a 1.692.683
quelli delle aziende autonome a 453.277. Dei dipendenti dei r;ums.ten.
7.763 sono magistrati, 383.329 impiegati civili, 881.978 insegnanti, 340 241
militari, 42.336 operai, 37.036 con ordinamento particolare.

_ E .caratterlstlca dell'impiego statale la tendenza alla progressiva di-
rrur_auzmne degli operai; si tratta, perd, di un fenomeno puramente sta-
tl.StICO, in quanto gli operai non scompa'iono ma, semplicemente, tran-
sllta'no nella categoria piu bassa degli impiegati civili (la carriera, ausi-
liaria) per ragioni di miglior inquadramento giuridico ed economico.

Nel secondo dopoguerra, inoltre, si sono pressoché triplicati gli
impiegati civili e gli insegnanti; magistrati € militari di carriera sono invece
poco piu che raddoppiati.

Un ultimo dato interessante & quello che riguarda i dirigenti: sono
6.829 (con un aumento di 219 unita rispetto al 1975) di cui 17 ambasciatori
124 prefetti di prima classe e qualifiche equiparate, 494 dirigenti generali,
2.298 dirigenti superiori, 3.895 primi d|r|gent| '

Al 2.145.960 dipendenti statali, di cui si & finora detto, blsogna ag-
giungere i dipendenti degli altri enti territoriali (738.000 circa), degli enti
previdenziali, ospedalieri e parastatali (707.000 circa), nonché i dipendenti
delle societa a partecipazione statale (circa 713. 000), con rapporto di
lavoro privatistico. Si giunge, cosi, intorno ai 4.300.000 dipendenti. Con
I'aggiunta di alcune centinaia di migliaia di dipendenti di enti pubblici
non inquadrati nelle partecipazioni statali (per esempio, Banco di Napoli,
Banca nazionale del lavoro) il totale ragglunge 5. 000 000 di unita.

B) Funzionari politici o di nomina politica. Rientra in questa ca-
tegoria un numero assai consistente (circa mezzo mlllone) di persone,
dai ministri e sottosegretari, ai presidenti e componenti delle giunte
reglc.mall agli amministratori di provincie e comuni, agli amministratori
degli enti pubblici. Si tratta di personale politico per eccellenza, chiamato
ad esercitare funzioni tipicamente amministrative. .’

o Nell'insieme, i presidenti delle giunte regionali e provinciali, I sindaci
glt assessori regionali, provinciali e comunall sono non meno di 40. 906
unita, alle quali vanno aggiunti 80 fra mlnlsttl e sottosegretan per un to-
tale di circa 41.000 persone. :
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Nel 1977, gli amministratori di 41.010, enti pubblici (esclusi gli enti
comunitari) ammontavano a 419.329 unita *(1).

Di essi, il 37,5% era costituito da rappresentanti delle regioni, degh
degli enti jocali ¢ di altri enti pubblici; il 32,8% da soci e utenti; "11,7%
da insegnanti e funzionari statali; il 7% da rapppresentantl di altri gruppi
o enti; il 6,2% da sindacalisti; il 2,5% da espertl I'1,8% da imprenditori;
lo 0,5% da amministatori senza particolari requisiti.

Peraltro, per il proliferare delle giunte e dei comitati esecutivi, v'é
un evidente svuotamentc dei compiti degli amministratori. E ¢id & anche
collegato all'alto loro numero (una media di 10 per ente; & un ammini-

stratore ogni 5 dipendenti).

C) Rappresentann di gruppi, comunita, categorie, ecc. Si ftratta,
secondo stime approssimative, di circa 50.000 persone inserite in col-
legi, consigli, commissioni e comitati con funzioni consultive di organi di
amministrazione attiva a livello stataie, regionale, ecc. (i rappresentanti
di associazioni sindacali sarebbero, da %oli, non meno di 26.000).

A queste, vanno aggiunte alcune declne di migliaia di persone che,
volontariamente e senza alcun legame con la pubblica amministrazione,

- prestano la loro attivita in collegi con compiti amministrativi (ad esempio,

nei consigli di quartiere o nei consigli scolastlcl)

Mentre, per i primi collegi, il meccanismo di nomina che prevale é
quello delle designazione (o, in mancanza, della scelta diretta da parte
dell'amministrazione), per i secondi vale, in genere, il principio dell’ele-
zione da parte della comunita o colleitivita interessata.

5.2 - Dinamica del personale amministrativo: meridionalizzazione e
funzione sostitutiva degli squilibri del mercato del lavoro.

Esaminata la tipologia del personale pubblico e il numero, degli
appartenenti alle varie categorie, occorre ora esaminare alcune carat-
teristiche economico-sociali dei dipendenti pubblici (per altre categorie
di personale pubblico, un esame d’insieme, nell’ attuale stato delle cono-

2

scenze, & impossibile).
Pud dirsi, innanzitutto, che, per le condizioni del mercato del lavoro e

le dimensioni del sistema amministrativo, I'elemento personale ha acqui-
sito ufi'importanza sproporzicnata, tanto da provocare una frequente
inversione tra fini e mezzi: 'amministrazione, pill che come erogatrice

{1) D, Cosl, F. PUGLIESE lmodelh orgamzzatan degif enti pubbhci Angeli, Milano,
1977, vol. |
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di servizi, viene considerata come strumento per assicurare I'occupazione
e per ridurre gli squilibri del mercato del lavoro. Basti considerare che
negli anni °70, mentre gli addetti ai servizi privati sono aumentati del
10%, gli addetti all’amministrazione pubblica sono aumentati del 509.

Piu in generale, pud dirsi che I'cccupazione pubblica opera come so-
. stitutivo del mancato sviluppo, « unico sbocco a situazioni dj depressione
del mercato del lavoro privato » (1).

Per rendersi conto di cid, si considerino due aspetti, II primo & la
crescente meridionalizzazione postunitaria degli occupati della pubblica
amministrazione, e specialmente dei quadri direttivi. Il secondsc & la
crescita degli occupati delle amministrazioni pubbliche nelle zone con

minore tasso di attivita e con percentuale inferiore di forza lavoro sulla
popolazicne residente.

Dipendenti statali per zone di nascita dal 1900 al 1979 (dati percentualii)

1900 1927 1954 1961 1962 1979
' ' : campione
quadri : : del dipen-
quadri superiori fmpiagati impiegati direttori dent] dl 4

superfori{ @) Flnanza (b) direttivi (a) direttivi (2) generall (a) Minfster] {c)

Nord . .. ... 49 19 13 1 11 10
Centro. . . ... 27 29 27 24 26 43
Sud . ..... 24 51 56 - 63 - 62 44

(a) Si vedana.i ch'iérimenti e le note in S. CASSESE, Questione amminisirativa ;a que-
stione merldionale-dimensione e reclutamento della burocrazia dell'unita ad oggi, Mi-
lano, 1977, p. 138 e 140 e passim.

{b} Datl tratti da una tesi di dottorato, Universita di Parigi, di Rita Rampini (il centro
non comprende I'Emilia Romagna). i

{(¢) DA CENSIS, Per un quadro di riferimento conoscitivo sulla pubblica amministra-
zione, Roma, ottobre 1980, p. 52 ss. e tav. 98. .

Ora, se si considera che la proporzione della popolazione in diversi
comparti & rimasta immutata e che il dato rela_tivo al 1979 della tabella
che precede include un camplone di tutti i dipendenti (e non solo dei di-

rettivi) si nota che vi & una crescente derivazione dal Sud dei dipendenti
statali. : :

{1) .Come & stato notato nel rapporto (1981) per il 'Consiglio Nazionale dell’Econcmia
o del Lavoro - C.N.E.L. su « Tendenze e prospettive del pubblico Impiego in Italia ».
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. Se, poi, si considerano insieme regione di nascita e regione di servizio
i 4 H

(escludendo il Lazio), si nota che, mentre 1'80% dei nati -in regioni del
Nord presta la propria' attivita nella stessa regione, solo il 45%, dei pat!
“in regioni del Sud lavora nella stessa regione. Si comprende perché si

sia potuto parlare di « meridionalizzazione dello Stato ».

Esaminiamo 'o_ra I'altro aspetto. - )
Tassi di crescita dell’occupazione pubblica complessiva e di quella pri-
vata dal 1970 al' 1976 per zone

Occupazione pub- Occupazione

blica complessiva privata
Nord-Ovest . . . . . . . . . . 26,8 - , 2,7
Nord-Est . . ... ... ... 18,4 42
Centro. . . . . . . . . . . 14,7 6,6
Mezzogiorno e 73,9 ' 5,7
lsole . . . . . .. . ... 15,56 _ 2,3
Totale ltalia . . ... . . . . . 20,2 4,2

Fonte: Rapporto al CNEL su « Tendenze e prospettive del pubblico im- -
piego in Iltalia ».

Dall'esame della tabella — & stato notato nel citato rapporto al CNEL
— si evince che «la occupazione pubblica registra, nel periodo, 1970—7_6
lé. sua massima crescita nella circoscrizione del Nord Ovest‘e la sua mi=-
nima in quella del Centro: ebbene, se si escludono Ie‘_isole., s_i tratta_delle
circoscrizioni nelle 'quali si sono verificate, nello stesso penodo,_nspet—
tivamente, la minima e la massima crescita della occupazione privata »

.Se, poi, cI:si limita a considerare la situazione odierna, _e non le va-
riazioni nel tempo, non & difficile notare che I'impiego pubblico comples-
sivo ha maggior peso nel Sud, mentre la percentuale di forza Iavoro.§ul_[a
bi:polazibne residente & molto superiore nel Nord (Io_ stes:so sqt._uhbrlo_
si nota {ra occupazione e popolazione). Natura}Imente, i vari settorl. -de_!la
pubblica amministrazione incidono in misura dlyersa su que.sto squﬂlbl:lo..
Nel rapporto al CNEL gia citato & stata notata una. « corrgl?.glone neg_atlva
quasi perfetta. . . tra numero procapite di impiegati statali (in sensc? stretto)_
e livello della attivita economica privata (prodottc e numero di addetti
per abitante) ». : : : -
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_ L'impiego statale, quindi, svolge principalimente la funzione sosti-
tutiva di cui si & detto.
Dunque, il corpo amministrativo non & — come spesso si dice —

sclerotizzato, ma, anzi, & al centro di un processo dinamico: fa parte di

un circuito di promozione di personale meridionale e compensa squilibri
del mercato del lavoro. Tutto cid ha un costo: vi & un ‘evidente, anche se
dtfflcnmente mlsurablle, sproporzione tra servizio o funzione e occu-
pazione, con conseguenze sulla dotazione (eccessuva e, altrove, forse
insufficiente) di personale.

5.3 - Alire caraiteristiche del personale amministrativo.

Oltre a queste generali, il personale amministrativo con particolare
riguardo 'a quello statale ha le seguenti altre caratteristiche:

a) forte settorializzazione in ruoli, categorie, carriere, che accentuano
il «cloisonnement » della struttura amministrativa. Questa offre cosi
un quadro certo, una struttura ad alveare, che, perd, ostacola 1a mobilita,
frena la competizione, disincentiva I'innovazione. Ruoli, categorie, car-
riere sono circa un migliaio. Sarannc indicate ministero per ministero
nella parte sulla « microorganizzazione »;

b) distribuzione per tipi professmnall in cui prevalgono gI| inse-
gnanti (53%,), seguiti da impiegati e militari (23 e 199%) e con pochi ope-
ral (2%}. Peraltro, altre figure professionali (medici, personale paramedico)
tendono ad essere attirate nel pubblico impiego. Si & & notato, infatti, che
la funzione sanitaria & ora assicurata dal sistema amministrativo. L'en-
trata nel sistema amministrativo di membri di professioni qualificate
ed organizzate, con antiche tradizioni, un solido statug sociale e livelli
retributivi pid alti di quelli amministrativi, pone problemi che quasi tutti
gli ordinamenti stanno sperimentando, ma che in Italia sono particolar-
mente acuti;

c) crescente femminilizzazione (nel 1969 nelle amministrazioni
statali le persone di sessc femminile erano il 26%:; nel 1980 esse erano
il 33%) familismo (una indagine Censis ha messo in luce che il 30-35%
del personale ha parenti nella amministrazione;.

d) preparazione prevaientemente giuridica: i quadri direttivi pro-
venivano per il 35% da facolta de! gruppo giuridico nel 1954 e per il 409,
nel 1961. Un’indagine sul titolo di studio richiesto per i posti messi a con-
corso nel 1970 e nel 1979 nelle pubbliche amministrazioni, mostra che

%

era richiesta la laurea in giurisprudenza nef 229, e nel 40% dei casi,

rispettivamente (le percentuali erano del 5 e del 6% del tf)tale dei_po_sti
messi a concorso); va aggiunto che, per il personale direttivo, era r‘lch.lej
sta una laurea del gruppo economico in un numero crescente di casi

(rispettivamente 14 e 40.%); : '

¢) scarsa attenzione dell’amministrazione per lf‘:l for_maziope on.
the job (,laddove,' invece, agli inizi del secolo, da testlmonlar.\ze ‘lmp_m_'_-
tanti, come quella di Meuccio Ruini, si comprende come p_'ers!no i mu?|_-
stri fossero interessati alla preparazione dei loro giovani dipendenti);

f) diminuzione del carico di lavoro medio da 100 a 95 pegli anni
dal 1970 al 1978, nei servizi « individualizzabili », con- 1'.eccezmnt_a della
giustizia, della previdenza, dei telefoni, dell'Enel e dei trasporii;

g) brevitd della prestazione lavorativa (nei ministeri). La Iegge_
fisserebbe I'orario di lavoro dei dlpendenj} in sette ore giomaliere, divise
in due periodi, per sei giorni alla settlmana Si pratica, in realta, il cosidetto
orario unico di sei ore al giomo continuative per sel giorni alia settlmana
(salvo gli straordinari).

Di fatto, perd, gia nei 1976 l'allora dlrettore generale dell’Ammini-
strazione civile del Ministero dell’interno sosteneva che « per tollerati
ritardi in entrata ed anticipi in uscita » i dipendenti dei mlnlsFerl non fa-.
vorano, in media pil di 3 ore al giorno. Da una indagine Gensis del 1280, _
risulta che la durata del lavoro nei mlnlsterl non supererebbe le due ore

giornaliere;

h) cid non vuol d|re pertd, che i dlpendentl pubblici siano inattivi.
Molti di essi studiano: tra il 25 e il 509 degli studenti di facolta come scien-
ze politiche, . economia e commercio, magistero sono |m_plegat|, peir
{o pil amministrativi, che sperano di ottenere una laurea e di poter, cosi,
raggiungere una categoria superiore nella pubblica amministrazione.
Altri hanno un secondo lavoro: nei ministeri circa il 10-20%, in ammini-
strazioni locali e ospedaliere fino al 40% dei dipendenti, ha un altro la-
voro.

u - - - ]
5.4 - Le retribuzioni del pubblici dtpendentl..

Le vicende retributive de| dipendenti pubblici (in partlcolare di quelli
statali; per le altre categorie, un discorso di insieme- sarebbe impossibile),

nel dopoguerra, si dividono in due periodi.
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11 primo pe_riodo va fino al 1970, ed & caratterizzato dalla prevalenza
del:? _legge. Si succedono, in fatti, ben quattro complessi interventi nor-
mativi:

—_ .legge 8 aprile 1952 n. 212 (e successivi decreti delegati), che mise
ordine nei provvedimenti adottati nel periodo bellico e postbellico, ma
secondo lo schema della legislazione del 1923;

— Iegge 20 dicembre 1954 n. 1182 (e successivi decreti delegati), che
si cE)IIega alla riforma dello « statuto », avviata nel 1953 e conclusasi
c_on il « testo unico » contenuto nel D.P.R. n. 3 del 1957, e introduce « coef-
ficienti » retributivi per qualifiche;

— legge 5 dicembre 1964 n. 1268 (e successivi decreti delegati) che inizia
'abbandono del sistema dei coefficienti;

—_ [egge 18 mi?rzo 1968 n. 249 (e Iegge 28 ottobre 1970 n. 775, seguite da
decret[‘delegatl), che introducono i « parametri » retributivi e la diligenza. .

Questo periodo & caratterizzato da retribuzioni relativamente alte
dopo un primo periodo di aggiustamenti. ’
’ ll_secondo periodo inizia nel 1970. Viene introdotto il principio del-
| Qn‘nlcomprensivité (1870-73), insieme con |’assegno perequativo, poi
pero, ritenuto compatibile con diverse specie di indennita. Viene ir'ltrodottai
la contrattazione (legge 12 febbraio 1968 n. 132 per gli ospedalieri, seguita
dall.a piu generale legge 23 dicembre 1978 n. 833, sul Servizio sanitario
nazionale; legge 22 luglio 1975 n. 382 relativa ai dipendenti statali; legge
?0 marzo 1975 n. 70 per il parastato; d.l. 29 dicembre 1977 n. 948, conv.
in .Iegge 27 febbraio 1978, n. 43, per il dipendenti di enti locali). Diviene
infine, prevalente la preoccupazione per le diseguaglianze e la « giungle,L
retributiva », ' '

In- questo periodo, gli indici 'di concentrazione mostrano che, nel
pubblico impiego, la diseguaglianza dei redditi & notevolmente pil bassa

che in altri settori di attivita. Tuttavia, se si prendono in considerazione
. 2

m_ansi_oni simili in settori diversi del pubblice impiego, si nota che le re-.
tribuzioni sono diverse: quelle dello Stato pill basse, seguite da quelle

delle amministrazioni locali e, pol, da quelle del parastato, per giungere

~ai valori pil alti delle aziende municipalizzate.

Nel complesso, perd, la dinamica delle retribuzioni del pubblico im-

piego & stata decisamente indietro a quella del settore privato; solo le
remunerazioni della magistratura e delle foze di polizia sono cresciute

pit di quelle dell’industria, sia in termini monetari, sia in termini reali.
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Pud essere interessanie notare che la struttura della retribuzione
pubblica & costituita, in gran parie (90%), da assegni fissi. In questa
parte, durante 1'ultimo decennio, ha acquistato progressivamente impor-

“"tanza (30%) la cosiddetita indennita integrativa speciale, variabile con

la scala mobile, introdotta con legge 27 maggio 1959 n. 324, sulla scia
delle norme del 1945 e del 1955 sulla indennita di caro vita. Le competenze
accessorie sono circa cinquanta, nonostante che siano state progressi-
vamente sfoltite, con assorbimento nello stipendio. Un’indagine sulle
retribuzioni indirette (monetarie ¢ non monetarie) ha consentito di cal-

colare che queste non superano il 10% della retribuzione,

5.5 - La sindacalizzazione del pubblico impiego.

Uno-dei fenomeni pil vistosi del pubblico impiego & quello della parte-
cipazione ai sindacati. La sindacalizzazione, gia alta in passato, coinvolge
il 55-60°/, dei dipendenti pubblici (con eqﬁlusione degli addetti del settore
pubblico industriale e dei servizi organizzati in forma privata, che sono
disciplinati da -contratto privato e fanno parte delle federazioni sindacali
di settore, insieme con i dipendenti di imprese private.

Perché sia chiara la dimensione del fenomeno, lo si valuti insieme con
altri similari. Pel settore dei servizi privati, il tasso di sindacalizzazione
raggiunge .solo il 26% e in quello dell'industria il 51%. All'estero, solo
ne! Regno Unito il pubblico impiego ha un grado di sindacalizzazione del
55%,. In Germania, la partecipazione raggiunge solo il 42%, e in Francia
solo i 35%. ' : : .

S'e detto che, nel complesso, il tasso dl sindacalizzazione sfiora il
609% (con punte dell'80% tra ferrovieri e postelegrafonici e, in basso,
del 429, nella scuola). Va aggiunio che esso &, inoltre, crescente: secondo
una stima, & cresciuto di circa otto punti percentuali nell’'ultimo decennio,
interessando specialmente i tre settori dove l'aumento dei dipendenti
& stato maggiore (scuola, enti locali, ospedali). ‘

Col crescere della sindacalizzazione, tuttavia, il rapporto tra i vari
sindacati & andato cambiando in due direzioni: con una diminuzione
del peso dei sindacati cosiddetti autonomi e con la crescita della Confe-
derazione generale italiana del lavoro - C.G.LL. ' :

Glifindici della diminuzione del peso dei sindacati autonomi sono due:
da '73 al '77, i loro iscritti sono passati dall'8 al 7% degli organizzabili;
dagli anni '50 agli anni 70, i loro iscritti sono passati dal 20 al 13% del
totale degli iscritti ai sindacati. Si pud dire che i sindacati autonomi siano
ora concentrati in cinque-sei ministeri, tra cui principalmente Tesoro,
Finanze e Pubblica Istruzione. :
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Quanto alla C.G.I.L., questa ha pit che raddoppiato i suoi iscritti
dal 1968 al 1977 e, mentre la Confederazione italiana sindacati dei la-
voratori-C.1.S.L. rimaneva ferma al 219% degli organizzabili, la C.G.IL,
& passata dal 12 al 199,.

Il fenomeno rilevato ha certamente un'influenza determinante sul
sistema ammihistrativo; anzi, quest'influenza sara crescente, per. il
_peso che i dipendenti pubblici, in tal modo, acquisiscone sulle centrali
sindacali (oggi un numero, variabile in relazione ai sindacati, dal 17
al 30% degli iscritti & costituito da dipendenti pubblici).

Va aggiunto che il fenomeno della sindacalizzazione ha una grande
forza espansiva in altro senso, di raccogliere un seguito molto vasto.
A riprova di cio possono considerarsi i risultati delle votazioni del di-
cembre 1979 per la scelta dei rappresentanti sindacali nei consigli di
amministrazione dei ministeri e i conflitti di lavoro.

Nel dicembre 1979 tra i soli statali (dipendenti civili dei ministeri),
vi fu una percentuale del 90 circa per cento dei votanti; il 65% votd per i
sindacati confederali, il 24% per i sindacati autonomi.

Per quanto riguarda i conflitti di lavoro, & interessante notare la esten-
sione della partecipazione: il numero dei partecipanti dal 1960 al 1980
aumenta in maniera consistente sia pur con forti mutamenti ciclici, La
intensita della partecipazione indicata dal numero delle ore perdute, &,
perd, diversa tra Nord e Sud: nella prima zona & pil alta, mentre & pid
bassa nella seconda (lo stesso fenomeno si pud registrare nella sindaca-
lizzazione). :

-

5.6 - La scelta del personale pubblico.

Esaminate le principali caratteristiche sociali ed economiche del
personale pubblico, si passa ora ad esaminarne la disciplina giuridica.
Si tratterd prima il tema della scelta del personale, poi quello del posto
delle leggi e del contratto tra le fonti normative.

L'accesso ai pubblici uffici pud avvenire in tre forme: con selezione

fondata sul merito; per elezione o scelta collettiva; per scelta del vertice

politico.

Fino a tutto I'800, gli Stati hanno visto prevalere la terza forma di pre-

posizione agli uffici: 1l « principe » sceglieva i propri ministri e questi i
loro diretti collaborati; & loro volta, i collaboratori dei ministri sceglievano
i loro collaboratori; a loro volta, i collaboratori dei ministri sceglievano i
loro collaboratori di livello infetiore e cost via (& noto il fenomeno della
« venalita degli uffici »).
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Successivamente, si diffondono i funziopari « volontari », chg proT

{/ehgono da una ristretta oligarchia al potere, sono spesso f:htamah

neli‘amministrazione da altri esponenti della stessa classe dirigente e
i di 3 itici ta amministratori.

sono, per cosi dire, meta politici e me_ _ _

C,o| passaggio dallo Stato oligarchico allo:Stato |liberaldemocratico, e

. e poi a quello democratico, I'accesso ai pubblici uffici ~— come s’e notato

nel secondo capitolo — si apre alle classi meno agiate; nel_ v_o!ggre d!
pochi anni, I’amministrazione si merigionalizza, si affermano i diritti degli
Impflg?:r}lpo stesso, cresce l'intervento dell’o Stato nell'econo_mia e in
campo sociale, i bisogni collettivi trovano un ecP sc:ampre m.agglor'e‘nelle_
leggi del Parlamento e, naturalmente, aumenta il bisogno di legalita e di
imparzialita amministrativa. , .
Tuttavia, nella prima fase, dopo I'allargafnento defl’accesso ai pub-
blici uffici, questo presentava difficolta non piccole. Nello SCOorso sec:olo:
si faceva domanda per divenire aspirar;fe volontario. Sg amrpessn, s!
avevano gli obblighi di un dipendente; ma non unoc stipendie, bensi
saltuarie gratifiche. Per divenire volontario, occprreva'supe'rare un con-
corso, con prove scritie e orali, ma nel quale i tlt0|.0‘dl stpdp non avevaf
alcuna importanza e rilevava la qualita del servizio. _Sl dwaamva gcsn
volontario; bisognava ancora aspettare almeno due anni perché un p'osto
si liberasse, per avere il primo stipendio. Agli inizi del sgcolo, la situa--
zione era mutata solo perché si poteva fare direttamente il concorso per
volontario. . . _ _ o
il criterio della scelta secondo il merito & un’applicazione de-| principio
di imparzialita: poich& i pubblici impiegati non sono al servizio di u.na p.arte
e alla pubblica amministrazione compete la « ne.utrale »“apphf:azwne
delle leggi; i suoi agenti debbono essere selezionsti non gia per‘ll grado
di adesione a questo o quel partito o persona al governo, bensi con un
sistema fondato essenzialmente su valutazioni tecniche delle capacita
ionall. _ . _
prOfgsgsg;ﬁndunque, i pubblici dipendenti sonc selezionati e reclut.atl .me-
diante concorso. Di regola, perd, poiché — secondo la C.os_tntuzpne:
(art. 97, 3° comma) — « agli impieghi nelle pubbliche ammlnlstraz_lon_l
si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge ». E, qu_lnd!:
la stessa Costituzione a prevedere la possibilita deroghe ed eccezioni;
il legislatore, a sua volta, ne ha fatto un largo. uso (talyolta .abusando).
Cosi, molte amministrazioni statali provvedono ancor oggi ad aSSl.Jr!-
zioni senza concorso: si pensi agli insegnanti e a_i p_ostelegra_fonlcn
Inoltre, il D.P.R. n. 276 del 1971 détta norme per I'istituzione, presso le
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amministrazioni centrali e periferiche, di appositi elenchi di aspiranti al
ruo!o di « avventizi ». Vi sono, poi, le assunzioni dirette delle c.d. cate-
gorie protette (orfani, invalidi, ecc.) e le assunzioni dei giovani disogcu-
pati (legge n. 285 del 1977) attinti da liste speciali degli uffici di collbca-
_rnento. E, infine, la grande quantita di rapporti « precari », in gran parte
instaurati per «chiamata diretta »' _ _

E_‘:empre nell'impiego con lo Staio, la stessa regola del concorso &
applicata con una serie di varianti, che fanno dubitare che si tratti vera-
mente di concorso: oltre ai concorsi per titoli ed esami, infatti, vi sono
concorsi per soli titoli, cencorsi interni, concorsi con posti riservati, con
una gamma molto ampia di discrezionalitd per 'amministrazione nella
scelta dei vincitori.

- Lt.a eccezioni e le deroghe al principio del concorso diventano via via
piu vistose quando si passa dal personale statale al personale delle re-
gioni e degli enti locali (nelle regioni, il concorso pubblico & limitato al
45% dei posti per le carriere esecutive e di conceito, mentre, per il per-
sonale ausiliaric e per gli operai, praticamente non ¢'@ concofso), a
quello degli enti previdenziali e ospedalieri, al personale degli enti para-
statali — dov’e pressoché inesistente — e infine, al personale degli enti
pubblici economici e delle societd in partecipazione pubblica, che viene
assunto secondo le regole dell'impiego privato e del collocamento (pil
precisamente, attraverso gli uffici di collocamento © meno, a seconda che
si tratti di operai 0 — rispettivamente — di impiegaii e dirigenti)’

Per chiudere sul punto, v’é una regola-base per I'accesso alle pub-
bliche amministrazioni che & quella del concorso; ia quale, perd, subisce
numerose limitazioni nell’area Stato—enti territoriali-enti pubblici- non
economici e scompare per gli enti pubblici economici e le societa con
partecipazione pubblica (ai quali, peraltro, nella vieta di bandire concorsi
pfe_r I'assunzione di personale — come fa, ad esempio, 'ENEL — ma che
cio fanno alla stessa stregua di qualunque imprenditore privato).

Prevalentemente negli enti territoriali e negli altri enti pUbeici, si

rinvengono gli altri due criteri di selezione: I'elezione da parte della ,

collettivita in senso ampio (i cittadini del comune, ad esempio) o in senso
'strettE) .(per esempio i genitori degli allievi di una scuola); la scelta degli
a_rnmmlstrator-i (presidente, direttore generale, consiglieri d’amministra-
zione) da parte del vertice politico (il governo, il ministro).

Ma I'ordinamento ‘italiano conosce anche forme nuove e diverse di
preposizione ad uffici pubblici. Per esempio, I'art. 43 Cost, prevede che
!a legge possa trasferire a comunita di lavoratori o di utenti « determinate
imprese o categorie di imprese, che si riferiscono a servizi pubblici es-
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: geniiali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed abbiano carat-
tere di preminente interesse generale ». E I'idea della «socializzazione
;Tde'l potere » o della « partecipazione » del cittadino all’esercizio delle
‘funzioni pubbliche, che, perd, ha avuto modeste applicazioni nelle « con-~
‘terenze regionali » dell’lENEL.

1

57 -la '_d:'sciplin'a normativa del personale pubblico.

Ciascuna categoria di personale pubblico (in senso ampio e in senso
stretto) & soggetta ad una disciplina propria. In particolare, i pubblici di-
pendenti in senso stretto hanno tanti « statuti » quanti sono i tipi di am-

“ ministrazione e spesso, all'interno di ciascun tipo « statuti » diversi per

gruppi di dipendenti variamente distinti fra loro. Cosl, i dipendenti statali

" hanno « status » differenti, a seconda che siano di ruolo o non di ruolo

fra i dipendenti di ruolo, hanno « statuti » diversi gli impiegati civili, i
militari, i magistrati, gli insegnanti, gli opérai, i postelegrafonici, i dipen-
denti dei monopoli ed altri ancora. La disciplina de! rapporto, comunque,
& sempre di fonte legislativa. ' :

Per i dipendenti degli enti pubblici, la situazione & molto pil articolata.
In effetti, si pud dire che vi siano tante discipline (tanti « statuti ») quanti
sono gli enti, salvo il tentativo di dettare una disciplina unitaria per un
complesso di enti (il « parastato ») ayvenuto con [a legge n. 70 del 1975,
ma in buona misura non riuscito.

E interessante notare, peraltro, che, mentre per i dipendenti delle
amministrazioni pubbliche esiste sempre una disciplina, per le altre
categorie di personale pubblico esistono soltanto frammenti di norme.
Cosl, per gli assessori dei comuni e per gli amministratori degli enti pub-
blici vi sono norme per quanto attiene alle incompatibilita (assolute e
relative), al conflitti di interesse, all’obbligo del segreto. Poi vi sano,
invece, regole. di condotta per aliri aspetti della prestazione, come quelli
ad esempio, patrimoniali. Emblematico, al riguardo, il faito che — sempre
piu frequente — funzionari «onorari » percepiscono indennita che di
guesta forma conservano, ormali, soltanto il nome. E opinione diffusa,
infatti, che esse siano diventate vere e proprie retribuzioni, perché hanno
cadenza, mensile, sono soggette ad accantonamente a fini assistenziali
e previdenziali e, soprattutto, compensano un'attivita che si svolge quasl
a tempo pieno al servizio del’amministrazione.

Comunque, questa sorta di « disordine organizzato » di discipline
genera non pochi problemi. Il pili importante riguarda i dipendenti pubblici
e, pill precisamente, i dipendenti dello Stato (ministeri e aziende), degli
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entl pubblici territoriali e ciegli enti  pubblici non economici in genere.
In quest'area, come s'é visto, domina la quasi assoluta atipicita delle
discipline, si che risulta difficile trovare — da un lato — un denominatore
comune alle varie discipline e — dall’altro — criteri omogenei di inter-
pretazione delle norme, validi per tutto il settore, Ora, la giurisprudenza
del Consiglio di Statc ha escogitato un espediente cosi congegnato:
ogni qualvolta non vi siano norme specifiche su di un determinato aspetto

* del rapporto (o vi siano, ma si prestino a pil interpretazioni), si applicano
le norme del testo unico degli impiegati civili dello Stato (n. 3 del 1957),
che sono le pil organiche e analitiche. In tal modo, la disciplina dettata
per una parte del pubblico impiego diventa I'archetipo di tutte le altre
discipline e ad esso si ricorre per colmare ogni sorta di lacune nelle
normative sull'impiego con enti diversi dallo Stato.

Il procedimento — & il caso di chiarire'— non ha fondamento nel di-
ritto positivo. Lo ha rilevato la stessa Corte costituzionale quando, ne
giudicare la conformita alla Costituzione di leggi regionali in materia
d’'impiego (sotto il profilo del rispetto dei « principi fondamentali ») st-
biliti in materia delle leggi dello Stato), ha osservato che dal Testo Unito
n. 3 del 1957 ben si possono ricavare i « principi generali » kn materia
d'impiego con lo Stato, ma che questi principi non sono comungue |
principi dell'impiego pubblico in generale. Sta di fatto, ad ogni modo,
che la prassi non s'é modificata, cha, anzi, si & ulteriormente estesa; eper
che ora anche gli organi di controllo (in particolare, la Corte dei Conti)
ne fanno uso corrente e generale.

5.8 - Parlamento, sindacati e giudici amministrativi nella disciplina
dell'impiego pubblico. _

8l & notato che la discplina del personale pubblico & multiforme ed
incompleta. Se ci si sofferma sulla disciplina relativa.ai soli impiegati, si
potranno notare altri aspetti della discplina del rapporto con il potere
pubblico. .

Il rapporto di impiego & largamente disciplinato dalla legge, che ne

regola la costuzione (scelta e ‘nomina), lo svolgimento {diritti e doveri,

avanzamento, norme patrimoniali e disciplinari), le modificazioni (aspet-

tativa, congedo, distacco, comando, missione, ecc’}, I'estinzione (limiti

di eta, di servizio, inabilita fisica, soppressione di ufficio, dimissioni,
decadenza, dispensa, collocamento a riposo, ecc.). Tuttavia la legge
(il Testo Unico del 1957, n. 3 ed, ora, anche la legge n. 312 del 1980) ap-
pare in fase recessiva, perché nella disciplina del rappoerto intervengono
sempre pil frequentemente i sindacati e i giudici amministrativi.

104

Il processo che ha condotto i sindacati a svolgere un compito sempre
pit importante in materia di pubbli¢o impiggo si articola in tre. fasi.
""" In una prima fase, a pariire dagli'anni *30, ma specialmente nel se-

condo dopoguerra, vi @ stata una crescente assimilazione dell’impiego

pubblico a quello privato. L'assistenza e i diritti relativi, la retribuzione
del lavoro straordinario, il riconoscimento del diritto di sciopero e del-

“I'associazionismo sindacale, l'indennita di fine rapporto sono alcuni
" degli istituti propri del diritto privato, che hanno trovato applicazione pet
"diritto pubblico. Vi & stato anche uno scambio in senso inverso, dall'im-

piego pubblico a quello privato, ma questo non interessa qui.
In questo modo, si sono poste le premesse della seconda fase, quella

della « contrattualizzazione » del rapporto. Una serie di norme, a partire

dal 1968, ha previsto — come si & gia notato — che taluni aspetti (in
particolare, retribuzione, condizioni di lavoro, ecc.) del rapporto relativo

‘a quattro categorie di dipendenti pubblici ,}ospeda[ieri e sanitari in ge-

nerale, statali, parastatali, impiegati locali)
collettivi triennali. _ '

Con la contrattazione, 1'impiegato pubblico oftiene una doppia pro-
tezione, quella che esso si assicura direttamente col contratto .e quei!a
che gli assicura la legge. Infatti, I'introduzione della contrattazione no.n
& stata accompagnata da norme di abrogazione delle leggi precedentl:
E il Parlamento ha continuato a legiferare in materia che sarebbero ormai
rimesse alla contrattazione delle parti.

Va aggiunto, perd, che la contrattazinoe introdotta nel pubblico impiego
& — per legge — una contrattazione collettiva, non essendo ne.ppure
considerata quella individuale. Una conseguenza & stata quella di aver
reso ancora pill rigida la materia. Se si confronta la .periodicité (trieqnale)
dei contratti con gli interventi legislativi del Parlamento in materia re-
tributiva, nel regime precedente, si nota che questi erano piu frequenti.

Inoltre, la contrattazione, specialmente s€ & mossa — come & ac-
caduto — dall'intento di combattere la cosiddetta « giungla retributiva »
conduce a trattamenti tendenzialmente eguali. 1 confratti stipulati finora

'siano disciplinati da contratti

. prevedono solo di rado trattamenti differenziati per categorie o uffici,

preferendo, invece, differenziazioni per gradi™(con tendenza, perd, a
diminuire*anche queste). ) :

Infine, per la particolare procedura di formazione e di app'rova?ione
del contratto, la contrattazione conferisce un notevole potere arbitrale
al Ministero del tesoro, per il controllo che questo ha Istituzionalmente
sulla spesa pubblica.
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In una terza fase, temporaimente parallela alla seconda, il sindacato
diviene cogestore del rapporto d'impiego. Mentre, in passato, questo
era rimesso al direitore generale del personale, all'ufficio di controllo
della Corte dei Conti e all’ispettorato per gli ordinamenti del personale ~
IGOP, oggi la partecipazione sindacale in numerc molto alto di organi
collegiali (e, nel caso, in particolare, nei consigli di amministrazione dei
ministri e delle aziende autonome) consente al sindacato di far sentire
la propria voce per quanto attiene agli indirizzi della gestione del per-
sonale, nonché a molte decisioni di attuazione di tali indirizzi. E interes-
sante notare che, per lo pil, le leggi conferiscono potere di designazione
di rappresentanti ai « sindacati pil rappresentatitivi a livello nazionale »
e cioé proprio ai maggiori sindacati confederali, i quall accettano cosi
nel settore pubblico quella cogestione che, invece, rifiutano nel settor
privato.

Un posto |mportante nella disciplina del pubblico impiego & stato
acquisito dai giudici amministrativi. Basti dire che il 35%, delle numero-
rosissime controversie portate all'attenzione dei Tribunali amministra-
tivi regionali - T.A.R. riguarda questioeni di Impiego pubblico. Ma c’e
da aggiungere che il Consiglio di Stato prima e i T.A.R. poi hanno conqui-
stato un posto importante grazie alla loro particolare sensibilita ai diritt;
del cittadino-impiegato. Sensibilitd che ha condotto i giudici amministra-
tivi — che pure non godono dell'indipendenza dei giudici ordinari ri-
spetto al governo e provengono dalle file dell’amministrazione — a
diventare piuttosto i difensori dei diritti dei dipendenti che i tutori delle
prerogative della pubblica amministrazione. Questo ruolo & in contrad-
dizione con le tendenze indicate prima. Infatti, i T.A.R. e il Consiglio di
Stato possono giudicare solo se in presenza di un rapporto d'impiego
pubblico, non se si tratta di rapporto privato, sia pure con un’am@ini-
strazione pubblica. La tendenze degli impiegati a portare ad essi le
proprie controversie con 'amministrazione e quella del giudici ad ampliare

il proprio ruolo costituiscono, quindi, una forte spinta verso il riconosci-,

mento deila natura pubblicistica del rapporto di lavoro, in contrasto con
la convergenza fra rapporto di lavoro pubblico e rapporto di lavoro pri-
vato alla quale si & fatto prima cenno. Questo spinge a considerare il
rapporto d’impiego come una sorta d’involucro pubblicistico (che confe-
risce giurisdizione ai giudici amministrativi) di una struitura di diritio
comune (che consente una difesa del d|r|tt| degh |mp|egat| corrlspon-
dente alle mutate esigenze sociali).
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6 - La finanza.

Le vicende che riguardanc l'ordinamento della finanza pubblica
sono state esposte nel capitolo dedicato alla storia amministrativa. Ora,
v'é da dire del modo in cui la finanza opera nel sistema amministrativo
e delle sue interazioni con gli altri elementi del sistema.

Nelle scienze finanziaria e giuridica, I'aspetto finanziario viene stu-
diato — solitamente — come il complesso dei mezzl di cui dispongono

e pubbliche amministrazioni: si esaminano, casi, la struttura del bilancio,

le procedure di entrata e di spesa, i servizl e le operazioni di tesoreria,

_i controlli e le responsabilita nella gestione finanziaria. E difficile, invece,

che il fenomeno finanziario venga esaminato sotto il profilo che piu
immediatamente interessa il sistema amministrativo, quello della di-
stribuzione dei poteri. Come & noto, la finanza pubblica & dominata dal
bilancio, per lo pil ritenuto un atto, mentre & un procedimento. La sua
elaborazione ed approvazione coinvolge jutti i ministeri, il governo e il
Parlamento, quasi senza soluzione di continuita, per tutto I'anno.

" Come documento di politica economica, il bilancio indica le princi-
pali scelte del governo. Ma esso & anche il principale strumento di al-
locazione dei poteri, attraverso la « domiciliazione » della spesa. .

Anzi, questo aspetto amministrativo del bilancio, prima oscurato
da quello politico-economico, al quale si presta solitamente maggiore
attenzione fuori della pubblica amministrazione, & venuto in primo piano

~dopo la legge di riforma n. 468 del 1978, che ha trasferito alla legge fi-

nanziaria le decisioni pit rilevanti di carattere economico ed ha, quindi,
lasciate al bilancio la funzione di stabilire la misura dei poteri attribuiti
agli uffici. -

Poiché. non v'e, oggi, funzione amministrativa che non comporti la
spendita di denaro pubblico; e poiché le funzioni sono svolte da unita
organizzative, le somme stanziate per I'esercizio di ogni funzione mi-
surano i poteri reali di cui dispongono gli uffici, che della funzione sono
titolari.

Il concetto si pud spiegare con un esempio. Negli anni '60, vennero
emanate due leggi di incentivazione per lo sviluppo dell’ agricoltura, che -
ebbero il nome di piani « verdi». Le funzioni pubbliche previste dalle
norme, "&i esplicavano mediarite trasferimenti di risorse a enti pubblici
e a privati. Alla scadenza di tali piani perd, si verificd questo fenomeno:
le leggi continuavano ad esistere, i poteri dell’amministrazione agricola
pure, ma | mezzi finanziari erano esauriti. [ poteri del Ministero dell’agri--
coltura, di conseguenza, divennero quiescenti.
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Le risorse finanziarie di cui un ufficio pud disporre danno, dunque, la
misura effettiva dei poteri che quell'ufficio pud svolgere. La stima, na-
turalmente, non & semplice, ma non & impossibile: almeno a livello di
unita organizzative fondamentali, infatti, le « rubriche » del bilancio inte-
state ai principali uffici del’amministrazione statale (direzioni generali
e uffici equiparati) permettono di ricostruire la disiribuzione del potere
non soltanto tra gli uffici statali ma, attraverso i trasfenmentl anche tra
molti enti e organismi pubblici.

In secondo luogo, va osservato che, nel bilancio, si rlflette la frammen-
tazione dell’amministrazione. La parcellizzazione delle funzioni porta
con sé la segmentazione del disegno organizaztivo, la moltiplicazione
dei ruoli, la creazione di procedimenti specifici per frammenti di funzioni
e, per finire, una gestione finanziaria disorganica. La parcellizzazione
delle funzioni si esprime, in particolare, nel bilancio, nell’eccessivo
numero di capitoli {quasi 4000). pill di quanti ne abbia il bilancio federale
degli Stati Uniti d’America. | capitoli, a loro volta, sono raggruppati in
« rubfiche », che — di solito — corrispondono alie direzicni generali.
Il bilancio, quindi, & costruito in relazione all’'organizzazione (e ne ri-
flette le caratteristiche) e non alle funzioni che vanno svolte (di qUI le
proposte di riordino del bilancio per « progetti » o compiti, in modo che
possa sapersi quanto si spende non per quesfo o quell'uffio, ma per-rag-
giungere un ocbiettivo).

Proprio per la sua funzione di distribuzione dei poteri e per la sua
articolazione per uffici, il bilancio offre il maggior esempio di decisione
incrementale, raggiunta con variazioni al margine degli stanziamenti
dell'esercizio precedente. D'altra parte, il sistema opposto — c¢he consi-
ste nel rimettere ogni anno in discussione l'intera distribuzione delle
risorse fra tutti gli uffici dell’amministrazione — comporterebbe I'innesco
di un meccanismo di contrattazione e solleverebbe tanti conflitti fra le
ammlnlstrazmm da bloccare il funzionamento del sistema amministrativo.

Si & ripetutamente accennato, precedentemente, alla crescita del
sistema degli enti ed alle cause che 'hanno originata; e si & detto, in.par-

-

tilare, che la «fuga dallo Stato» & spesso motivata con I'esigenza di '

rendere pili spedita I'azione amministrativa in settori che richiedevano
Qﬁicienza anche in termini di « capacita di spesa », Lo Stato, per questa
via, abbandona la gestione diretta di alcune funzioni affidandole ad enti
e amministrazioni pubbliche non statali. Si espande, cosi, l'area delle
attivita amministrative svolte da soggetti pubblici non statali e — quel
che pill conta — aumentano in misura notevole i trasferimenti di risorse
a strutture pubbliche operanti fuori dallo Stato. Anche il bilancio riflette
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" la crisi di efficienza del sistema amministrativo statale, in quanto sij
_ moltiplicano le spese di trasferimento ad enti.
" Per rendersi conto delle loro dimensioni basta dire che nel 1930-31
" 1 trasferimenti ad enti pubblici da parte dello Stato eranc solo il 3%circa
delle spese statali. Mentre nel 1960 erano mtorno al 20% e nel 1973 in-
torno al 309, del totale delle spese statali. ‘Pud dirsi, dunque, che circa
un terzo del bilancio statale serve a finanziare i bilanci di enti dipendenti
dallo Stato. Va perd aggiunto che la forte crescita del peso degli enti sullo
Stato si spiega anche con la scarsa autosufficienza di alcuni enti econo-
mici, specialmente in tempi di crisi, e con il forte accentramento, a par-
tire dal 1971, deile entrate tributarie nello Stato (e la conseguente neces-
sita di ricorrere a trasferimenti per finanziare regioni e comuni).

7 Le procedure.

In ltalia, man¢a una legge generale. 5?1[ procedimento amministrativo:
non esiste, quindi, un archetipo di proc.edlmento amministrativo, ma una
serie innumerevole di procedimenti, ciascuno con una propria disciplina.
" Parcellizzazione delle funzioni e frammentazione del disegno orga-
nizzativo trovane — dunque — una significativa corrispondenza nel tra-
dizionale disordine che governa la materia dei procedimenti. Su questa
situazione di fondo si innestano le principali tendenze recenti, che sa-
ranno passate in rassegna: sovraregolamentazione, lentezza ed alto
costo delle procedure; sostituzione di procedure di tipo amministrativo
con procedure di tipo contrattuale; « divorzio» tra procedure ammini-
strative e procedure finanziarie; I'inserimento di sempre nuove autorita
pubbliche ne! procedimento; I'inserimento di una fase "programmatoria
nel procedimento amministrativo.

A) Secondo il principio di legalita — gia illustrato — sono sotto-
posti alla legge non solo il provvedimento, ma anche la procedura che
lo prepara. Di fatto, la legge si & inserita in ogni fase delle procedure,
con disposizioni minuziose. P0|che la procedura non & che I'aspetto
dinamico delle strutture, la segmentazione di queste si riflette nelle
procedure: ogni fase di queste ha un suo « dominus », ma nessun-ufficio
controlla I'intera procedura e- si assicura che essa produca gli effefti
veluti. A ¢id si aggiunga che, di solito, chi esegue si adegua a chi controlla
{Corte dei Conti, Ragioneria). . .

L’assetto dato dalle norme alle procedure non basta, perd, a spiegare
la loro lentezza. Una recente indagine ha, infatti, mostrato che i tempi
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reali sono da 5-10 (in procedure di concorso) a 30-40 volte {in procedure
di erogazione di incentivi) pil lunghi di quelll strettamente necessari
secondo’ la legge. ‘

Cié pud essere spiegato con il comportamento della burocrazia,
talvolta fin troppo preoccupata dell’ossequio verso la legge, talatra alla
ricerca di « aree libere ». Nei due esempi fatti, non & solo importante
il fatto che I'attivita di selezione di personale & ben nota all’amministra-
zione, che &, quindi, attrezzata a svolgerla; ma anche la circostanza che
essa attiene — a differenza della attivitd di incentivazione — alla fun-
zione alla quale la burocrazia annette un’importanza primaria. Quanto
detto sul comportamento della burocrazia & dimostrato anche da altri
episodi. Ad esempio, per ovviare alle lentezze delle procedure di reperi-
mento delle aree (che richiedono da 2 a 8 anni), la procedura principale
o viene utilizzata ad altri fini {(cosl quando si avvia la procedura di acqui-
sto, per pol provvedere con espropriazione) o viene accompagnata da
altre procedure, che permettono di procurarsi subito il bene (occupazione)-
- A causa delle leggi o a causa della burocrazia, la procedura & lenta
e costosa. Il costo di gran lunga maggiore &, in generale, quello del
personale («overstaffing », scarsa produttivita, difficili condizioni di
lavoro, ecc.). |

B) Dalla meta di questo secolo, si assiste ad un crescente ricorso
a procedure di negoziazione, attraverso le quali i pubblici poteri cercano
di acquisire una sorta di consenso preventivo sulla loro azione. Si tratta
di una negoziazione di fatto, non prevista da norme, come quella svolta
nel formulare e nell'impartire direttive ad enti vigilati, dal ministro compe-
tente, che cerca di acquisire non soltanto il parere, ma anche il consenso
dei responsabili dell’ente controllato al contenuto delle disposizioni
che formano oggetto della direttiva. Cio & accaduto ad esempio, almeno
fino al 1971, nei rapporti fra Ministro delle partecipazioni statall ed enti
di gestione. Lo stesso Consiglio di Stato, di recente, ha riconosciuto
questo tipo di prassi.

.C) Quanto al «divorzio » fra procedure finanziarie e procedure
amministrative, il punto di partenza costituito dalla rlforma De Stefani
(1923) di cui s'e detto nel secondo capitolo.

La separazione, nell’ambito di ciascun ministero, fra apparato stricto
sensu amministrativo e apparato finanziario ha avute, naturalmente,
riflessi sui procedimehti. La ragione & semplice: poiché sono pochissimi
i procedimenti privi di implicazioni finanziarie e sono, quindi, pochissimi i
i procedimenti che non abbiano una fase contabile o di controllo contabile,
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“I'adozione dei provvedimenti & condizionata da due centri di potere:

|'autorita competente alla sua. emanazione e quella che esercita il con-

" trollo contabile sul progetto di provvedimento.

Da una parte, dunque, v'é l'autorita competente di settore, che non
possiede, pero, elementi - adeguati a unar valutazione economica del

‘provvedimento da emanare. Dall'altra, v’é la ragioneria, per la quale,

perd, 1'aspetto economico & oggetto di un apprezzamento che prescinde

dal merito delle questioni e non va oltre una verifica di « capienza »

del capitole al quale la spesa dev'essere imputata. In sostanza, il con-
trollo contabile delle ragionerie centrali serve solo ad evitare I'eccedenza
degli impegni rispetto alle risorse autorizzate, col risultato che lo Stato
si gantisce — & vero — un'amministrazione oculata e corretta, ma non
certo un'amministrazione eccnomicamente efficace.

D) Se I'attivita amministrativa si esprime in procedimenti e se questi

sono |l riflesso dell’organizzazione ammjnistrativa, & chiaro che, quanto
pitt I'amministrazione & parcellizzata, tanto pit il procedlmento diventa

-una sorta di percbrso obbligato fra gli' uffici e i soggetti che vi debbo-

no intervenire, per tener conto di tutti gli interessi, spesso in contrasto
fra loro, che sono coinvolti dal procedimento e dei quali sono portatori
i diversi centri di potere che, per legge, partecipano alla formazione del
provvedimento. . , _
" La tendenza, cui si assiste da molti anni, consiste appunto nella
moltiplicazione degli uffici chiamati ad intervenite nei procedimenti.
Si da il caso, quindi, che, per costruire una scuola, debbano intervenire
nel procedimento, oltre all’autoritd che ha la cura della istruzione pub-
blica — il ministero omonimo — il comune per I'aspetto dell’utilizzazione
dei suoli, la regione per garantire il diritto allo studio, il ministero dei
beni culturali e ambientali per la tutela dell’interesse all’integrita del

- paesaggio e/o di beni artistici, storici o archeologici, e tante altre autorita

quanti sono gli interessi eventuali di cui & necessaria la ponderazione
nel corso de! procedimento.

Il procedimento, in conclusicne, diventa pit corale ma, inevitabil-
mente, pid lento e defatigante: l'interesse primario spesso si disperde
in mille rivoli e, alla fine, non trovera attuazione adeguata, se non in ter-
mini compromissori in una sorta di transazione fra fuiti gli interessi in gio-
€0, che li sacrifica tutti un poco, senza soddisfarne veramente nessunc.

E) Emerge, a questo punto, I'esigenza di stabilire un ordine nel
disegno del procedimento amministrativo e a questa esigenza si risponde
procedendo per addizione, con l'introduzione della programmazione.
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Come .per il bilancio, anche per la programmazione bisogna distin-

guere. C'é un aspetto della programmazione, che & legata ail'indirizzo -

politico, che qu1 non interessa. C'é un aspetto meno noto, della program-
mazione, che & quello che interessa da vicino il funziecnamento del si-
stema amministrativo. Si tratta della introduzione di programmi di atti-
vita amministrativa o di fasi programmatorie nei procedimenti ammini-
strativi. Di programmi o di fasi di programmazione dopo gli anni '60,
_ sono state tiempite le leggi. Ma il disegno & stato ricalcato sul modello
che ha origine negli anni trenta, e che aveva il suo archetipo nella pianifi-
cazione urbanistica (1942). Ora, questa era ordinata in modo barocco, come
una cascata di programmi ed atti, retti da questi principi: si riferiscono ad
ambiti territoriali sempre pil circoscritti; si passa dal piano di coordinamen-
to a quello regolatore generale, ai piani regolatori particolareggiati; hanno
un grado di analiticitd delle prescrizioni sempre maggiofi; ciascun livello
di pianificazione rappresenta lo svolgimento di quello precedente. Il mo-
dello, perd, era troppo complicato per poter funzionare. E, infatti, peril set-
tore urbanistico, ha cominciato a funzionare tardi e male. Negli altri settori,
dove & stato esteso, & stato di impaccio ed ha rallentato ['azione am-
ministrativa. Per cui, mentre al disordine dell'azione amministrativa si
era cercato di porre rimedio con la programmazione, alla lentezza che
Imtroduzmne di fasi programmatorie nel procedimento ha provocato,
€ cercato di porre rimedio con leggi di « accelerazione » dei procedi-
mentl Ma anche queste si sono limitate a ritoccare un dlsegno ammutato
e sono risultate, quindi, inefficaci,

Resta da domandarsi se I'azione pubblica sia rimasta senza un coordi-
namento oppure se questo sia avvenuto in forme non programmatiche.
La risposta & senz'altro nel secondo senso, perché — come si & gia
notato — & prevalsa I'autorita finanziaria. In assenza d'altri interventi,

il comando dell’'amministrazione & rimasto nelle mani di chi aveva il

controllo della spesa. Ad esempio, nell’amministrazione dei lavori pub--

blici e delle infrastrutiure, di solito, la progettazione flsu:a delle opere
avviene soltanto una volta che sono attribuite le risorse.

Cosi, si ha un rovesciamento dell’ordine dell’attivita pubblica, nella

quale la determinazione delle finalita e del prodotto precede I assegna-
zione delle risorse finanziarie.

Presto pero, il «divorzio » tra finanza e amministrazione ha fatto si
che I’autorite‘x finanziaria si interessasse dei soli aspetti contabili e la fi-
nanza si & degradata a mera contabilita. Di qui il ruolo frenante svolto
dagli uffici finanziari.
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VI 1 RAPPORTI TRA CENTRO E PERIFERIA

1 - Le caratteristiche del sistema italiano nei rapporti ceniro-periferia..

Il sistema amministrativo italiano si trova, oggi, in una fase di pas--
saggio dominata dall'incertezza; non & pil centralizzato ma ancora non &
a struttura regionale, o autonomistico, La situazione & caratterizzata da.
questi due elementi: da un lato, il disordine nella distribuzione delle-
funzioni e nell’'assetto organizzativo; dall’altro, la prevalenza, nell’organiz--
zazione, del sezionalismo e di quelle che si denomina « corporatisma ».
(crescita del potere privato e framonto :della sovranita).

Se si esamina il riparto delle compglenze tra i vari livelli di goveno-
in Francia (paese accentrato), Germania (Stato regionale) e in ltalia,
paesi tutti con popolazione di dimensioni analoghe, si nota che, nel nostro-
paese, c'é un po’ dell’'uno e un po’ dell’altro modello. Vi sono circa ot--
tomila comuni, cir¢ca novanta province, venti regioni. Se — perd — si
pone mente alle loro dimensioni, si nota che il sistema si presenta ¢come-
una piramide allargata verso la parte superiore. | dipendenti dei ministeri
e delle aziende ed amministrazioni autonome sono circa 2 milioni, i
dipendenti delle regioni sono intorno a 60 mila, i dipendenti dei comuni:
e delle province intorno ai 700 mila. Vi & poi un altro milione e 200 mila:
dipendenti di organismi centrali.

La seconda caralteristica del sistema italiano & costituita dal fatto-
che ben undici degli attuali venti Ministeri hanno una propria organiz--
zazione decentrata e almeno cinque di questi undici Ministeri hanno-
tante organizzazioni decentrate quante sonco le- direzioni generali.

La terza'ambiguita della situazione italiana deriva dal rapporio tra
centro e periferia. L'allargamento delle autonomie locali potrebbe far-
pensare ad un progressivo decentramento dei compiti. Anche se & dif-
ficile misurare scientificamente il decentramento dei compiti, ci si pub-
avvalere di un indicatore: i dipendenti degli uffici centrali e quelli degli

uffici provinciali. Nel 1877 —secondo dati dalla relazione parlamentare-
Brin, presentata nel 1879 — il personale dei ruoli centrali rappresenava.
il 5% del complessive personale dipendente dello Stato e, quindi, il 95%
dei dipendenti pubblici stava in periferia. Agli inizi del secolo (i dati’
sono tratti dalle relazioni della Commissione Villa e della Commissione-

113




Cassis, rispettivamente del 1319 e del 1921) il rapporto aumenta a favore
-del centro: 10% e 90Y% rispeftivamente. Secondo stime al 1979, vi & un
-aumento del personale centrale che arriva fino al 129, contro 1'88%,
-degli uffici periferici.

Il sistema italiano, dunque comparato con gli altri ordinamenti, non
-€ pil centralizzato. Perd, il personale statale centrale & in aumento,
-anziché in diminuzione. Si aggiunga ché il tessuto locale & debole e
"vi & una forte tendenza al sezionalismo. Su tutte questo domina la carat-
“teristica fondamentale della nostra storia amministrativa, la tendenza
-alla giustapposizione degli ordinamenti: il vecchio non si distrugge ed i
nuovo va ad aggiungersi ad esso.

:2 - La situazione di partenza.

Per comprendere | motivi che hanno condotto a questo assetto, bi-
»sogna ricorrere ad elementi tratti dalla storia amministrativa, dalla geo-
-grafia amministrativa, dalla sociologia amministrativa e dal diritto am-
ministrativo. La situazione di partenza .era caratterizzata dai seguenti
“tre elementi: tendenziale unitarieta dell’amministrazione decentrata,
tendenza degli uffici statali decentrati e degli enti locali a far corpo, a
presentarsi come un insieme unico; rapporti tra centro e periferia consi-
-derati non a senso unico, ma a doppio senso (dal centro verso la peri-
-feria, ma anche dalla periferia verso il centro): il prefetto & un funzionario
« bifronte »,

Per rendersi conto della tendenziale unitarieta dell’amministrazione
-decentrata, si pensi che del nove ministeri esistenti nel secolo SCorso,
:solo quattre avevano una propria amministrazione decentrata e che questa
-era coordinata da un funzionario che uno storico — con un’immagine
-giuridicamente sbhagliata, ma s_toriéamente corretta — ha chiamato « inter-
‘ministeriale »: il prefetto. Il prefetto — secondo Marchi, che scrisse un
-contributo su questo argomento nel « Trattato Orlando », tra la fine del
:secolo scorso e gli inizi di questo secolo — & un ufficio pubblico destinato

-alla direzione di tuita I"'amministrazione locale. Per legge mantiene I'in- °

-dirizzo pelitico e vigila su tutte le amministrazioni. Era esclusa solo 'am-
.ministrazione militare; piu tardi, saranno escluse le Ferrovie e, quando si
‘istituiranno i Provveditorati regionali alle opere pubbliche, anche questi.

Secondo elemento: amminisirazione delle collettivita locali ed am-
«ministrazione dello Stato, nella provincia, sono considerate come unita,
'Di ¢id vi sono numerose testimonianze. Ma basti citare due osservator.
~come Santi Romano e Guido Zanobini. Essi scrivono, rispettivamente,
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nel prlmo decennio, nel terzo e neI quarto decennio del secolo ed os—~
servano che [‘amministrazione’ «in loco » si distingue in amministra—
zione diretta e in amministrazione autarchica.

a

L’amministrazione autarchica & un’amministrazione indiretta, cioé-
cura anch’essa fini od interessi statali. Zanobini dira, pil tardi, che esiste-
un’amministrazione locale unica, che si divide in governativa (gli uffici
statali) e autarchica (gli uffici delle amministrazioni dei comuni e delle-
province).

Il terzo aspetto & quello del prefetto funzionario « bifronte ». Quest'uf--
ficio, per un verso, fa parte di quella catena di comando che, dal vertice,
scende alla base della piramide; per altro, & uno strumento di garanzia.
della societa locale e di trasmissione della domanda sociale al centro..
Il prefetto non &, quindi, come veniva presentato nella pubblicistica del--
I'epoca, strumento di compressione delle autonomie locali. Basti, per-
sincerarsene, leggere i rapporti del prefetto Gemelli di Teramo e def
prefetto Scelsi al Ministro dell’Interno! dopo I'unita. N& tutta I'ammini--
strazione decentrata & amministrazione esecutiva. Basti pensare che-
gli uffici locali di Ministeri come quelli del lavoro e dell'agricoltura na--
scono come uffici tecnici autonomi e sole successwamente vengono tra--
sformati in uffici dlpendentl dal centro.

D'altra parte, si esaminino la legislazione sui comuni e il muta_re-
delie autonomie locali, Le autonomie locali, tra la fine del secolo scorso.
e gli inizi di questo secolo, sperimentano nuove forme di diritto: i macell?®
e le farmacie comunali, nonché le municipalizzate, prima che dalla legge
dello Stato, sono create da norme comunali. Tutto ci® accade con I'ap--
poggio del prefetto, per un motivo sociologico semplice: alla espansione-
del potere locale & legata, alla fine, la stessa sorte del prefetto. Infatti,.
il prefetto, al suo apogeo, cioé nel primo decennio di questo secolo,.
vede aumentare i propri compiti, per cui ogni legge gli aftribuisce nuove
competenze: i controlli sulle industrie insalubri e pericolose (sull’esempio-
inglese dello « Home Office »}, la sorveglianza sul lavoro dei fanciulli
negli opifici industriali, nelle cave e nelle miniere, la vigilanza in materia-
di migrazione, gli interventi per il risanamento del suolo e degli abitati,
e molte altre competenze, che, possono ricostruirsi consultando la pub--
blicazjone, in 24 tomi, pramossa dal ministro dell'Interno Tambroni,
nel 1958, intitolata « Raccolta delle disposizioni attinenti ai servizi del’i
Ministero dell’'interno » (1)..

(1) Istituto Poligrafico dello- Stato, Roma, 1058-1965.
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‘3 - Le modificazionl successive delle amministrazioni locali.

Le modificazioni intervenute successivamente sono molte. Per bre-
"vita, si possono classificare in tre categorie fondamentali: quelle che si
-verificano sul Jato dell’amministrazione locale, quelle che si verificano
sul lato dell’amministrazione centrale e quelle indotte dal progresso
“tecnologico, oppure dall’ambiente in cui & calato il sistema amministra-
-tivo, e cioé dal sistema politico. 7 '

Le modificazioni degli uffici locali sono principalmente tre. In primo
‘luogo, si afferma lentamente la concezione per cui I'amministrazione
‘locale & amministrazione di esecuzione. In secondo luogo, I'ammini-
:strazione periferica, da semplice, diventa complessa e diversificata.
‘In terzo luogo, interviene la regionalizzazione che, con il trasferimento
-del controllo sugli enti locali alle regioni, rompe il legame, in passato
‘importante, tra centro e periferia. : _

Nessun documento meglio della relazione della Commissione San-
-talco sul Ministero delle finanze ha messo in luce la crisi del potere de-
- -centrato dello Stato, costituita dall'affermarsi del criterio che Ia periferia

‘non ha compiti deliberativi ma esclusivamente esecutivi. E il contrario
-della vecchia disciplina, per la quale un organo, il prefetto, mantiene
'unitd di indirizzo politico in periferia. Questa funzione viene assorbita
-dal centro e si afferma 'idea che la periferia abbia solo compiti esecutivi.

Questo mutamento provoca un secondo cambiamento: favorisce la
. moltiplicazione degli uffici decentrati dei ministeri, creando, per cosi
-dire, tante linee tra il centro e la periferia, quanti sono i vari centri in cui si
-articola lo Stato al centro, a danno del coordinamento periferico. Se ogni
-organismo centrale ha un proprio «terminale » operativo e se questo

agisce come strumento esecutivo del centro, non ¢'é¢ pil spazio per il
-coordinamento in sede provinciale. . : 4

Inoltre, I'amministrazione periferica diventa complassa. Ad esempio,
"vengono costituiti i Provveditorati per le opere pubbliche, su iniziativa
-di Carlo Petrocchi e di Meuccio Ruini, attivi nell’amministrazione dei

lavori pubblici all'inizio del secolo. L’amministrazione regionale delle
opere pubbliche, creata prima nel Mezzogiorno, poi diffusa In tutto il
territorio, Introduce una prima distonia nel sistema, perché si basa su
-ufficio regionale, e cioé a competenza territoriale pit ampia dell’unita-
base di coordinamento. Vengono poi costituiti molti uffici speciali (uf-
ficio per il Reno, Magistrato per le acque, ecc.). II « taglio » territoriale
si diversifica. Si pensi alla distribuzione territoriale del Ministero del-
Tagricoltura e delle foreste, prima del trasferimento alle regioni: per
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gli ispettofati compartimentali, il Ministero poteva addirittura variare la

competenza territoriale. Alla fine, il cittadino non sa se la Provin?ia, G!le.
ha una certa estensione per il Ministero dell’interno, ha gli stessi confini
anche per il Ministero dell’agricoltura. - o ~

Si affaccia, inoltre, un tipo nuovo di amministrazione terrlto'rlgle. Si
pensi ai ministerl senza uffici decentrati, ma con enti _af.ltonoml in fun-
zlone di- decentramento. Ed esempio, gli Enti provinciali del tur|§mo e
je Aziende di soggiorno per il Ministero del turismo; le Cal:nere fil com-
mercio per il Ministero deil'Industria (quando, nel 1955, si attuo. un .IIT
mitato decentramento di compiti, si disse, in Parlar_nento, che gli Uifici
provinciali dell'industria, del commercio e dell’art-igl.'fma.to dovevano es-
sere soppressi, a seguito del trasferimento di funszm decentr:ate dfel—
Ministero alle Camere di commercio); gli Enti di sviluppo agricolo in
funzione di decentramento del Ministero dell’agricoltura e foreste, ece,
L'amministrazione decentrata, a questg punto, diviene cosi complessa
che in un documento ufficiale si leggd che, gia nel 1915, le Intendenze
di finanza, costituite per attuare il coordinamento dei molii uffici decen-
frati finanziari, erano in crisi. - - _

La regionalizzazione & l'ultimo passo della trasformazione nel_t:ap-
porti tra Stato ed enti locali: si inserisce un ente autonomo, pPIItIGO,
simile all’ente locale, in luogo di un ufficio decentrato delio Stato.

4 - Le modiﬂcazioni successive dell’amministrazione centrale.

Passiamo ora alle modificazioni dell'amministrazione centrale. Anche
qui si possono registrare tre mutamenti important"l.' In pﬂrrlo _Iuogo, 'cr_esce
'importanza delle amministrazioni di servizio rlspett? a_lle_a ar|_1min|stra-
zioni di ordine. In secondo luogo, cresce il numero del ministeri. In terzo

“{uogo, I'amministrazione finanziaria acquista un _ruolo-guida e soppianta

'amministrazione civile dello Stato. _ _

Crescono le amministrazioni di servizio: basti dire che le poste, che
facevano parte del Ministero dei lavori pubblici, divgngopo _autonf}me;
che I'industria e il lavoro, prima parte del Ministero di ?g_rlco_lt_ura, I.nd.u-
stria e commercio, si separano, ecc. Si afferma il.pripclp_lo d_l specilaliz-
zaziope, a danno delle amministrazioni generali di coordlnamen’to.'

Quanto alla crescita dei ministeri, si pud ricordare ch‘e s.e, _d9po I’uni-
ficazione, ve ne erano nove, si passa a tredici nella eta giolittiana .e _efi
venti di oggl. | ministeri aumentano sia per il cresct_efe delle funzmru,
sia per le pressioni delle burocrazie e del corpo politico. Ad P:semp!o,
{'uliimo aumento fu dovuto all’« esarchia »: nel 1944-46, ogni partito
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voleva almeno 3 ministeri. Pid tardi verranno Sanita, Partecipazioni
statali, Beni culturali e ambientali.

Tutto cid accade a danno dei ministeri maggiori. Nitti, ministro del-
I'Agricoltura, disse in Parlamento, il 13 maggio 1911, riferendosi al Ministero
dell’industria (ma la stessa cose si potrebbe dire per la-seconda parte

« in questo secolo, con riferimento al Ministero deli’'Interno): « come con i
materiali del Colosseo, molto si & costruito altrove con cid che esso ha
dafo ». Infatti, le carceri, negli anni venti, passano dall'interno alla Giu-
stizia. La Sanitd passa prima all'Alto Commissariato, poi, nel 1958, al-
omonima Ministero. Gli Archivi, prima appartenenti all'lnterno, fanno
poi capo al nuovo Ministero dei beni culturali (1975).

La istituzione di nuovi ministeri crea nuove complicazioni in periferia.
Si pensi alla revisioni dei rapporti, fatta nel 1955, tra Intendenze di fi-
nanza e Direzioni provinciali del tesoro, conseguenza ultima della sparti-
zione dell’originarioc Ministero delle finanze in due Ministeri, uno del-

. I'entrata e uno della spesa. '

Ognuno tende ad attrezzarsi con propri uffici decentrati. Addirittura
le direzioni generali tendono a istituire propri uffici decentrati: basti
ricordare i Ministeri dell'industria e delle finanze, dove pressoch& ogni
direzione generale ha proprie strutture periferiche. .

Tutte queste amministrazioni periferiche si sviluppano al di fuori
dell’istituto di coordinamento provinciale (il prefetto) e questo, per cosi
dire, rimane sulla pista pill lenta del decorso dell’evoluzione burocratica
mentre la funzicne di coordinamento scompare in periferia e passa al
centro, sovraccaricandolo. ' .

Esaminiamo il terzo aspetto: ia crescita di importanza dell'ammini-
strazione finanziaria. In generale, pud dirsi che, quando crescono i biso-
gni di benessere delle collettivita, vi & una tendenza alla centralizzazione.
Lo aveva gia notato Tocqueville nella « Democrazia in America »: « tutti.
i poteri sembrano accorrere da se stessi verso il centro ». La.centraliz-
zazione, a sua volta, favorisce chi ha il potere della borsa. Questo, come
si & visto, & uno strumento sottile e pervasivo e rende inutile il potere di
coordinamento periferico. Lo strumento finanziario, in altre parole, si
rivela uno strumento efficace di controllo delle autonomie locali, pil
ancora dei contralli sperimentali nel secolo scorso e agli inizi di questo
secolo. In Germania, i trasferimenti finanziari ai- poteri locali vengono
chiamati « briglie d’oro »: € un modo per indicare il potere di chi ha i

‘cordoni della borsa. In ltalia, si & giunti all’acme con I'abnorme centraliz-

zazione finanziaria alla quale si & assistito a.partire dalla riforma fiscale,
iniziata nel 1971,
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5 - Le modificazioni di caratlere tecnico,? politico.

L'ultimo ordine di modificaiior_ﬂ_ ha caratiere tecnit_:o e pqlitic_o.‘ Quello
tecnico & semplice: con il progredire delle cf)rpumc.azmm,.s_l e avutq
un effetto che gli studiosi di geografia ammlnlstr.at_wa ‘deﬂnlscopo di
« restringimento dello spazio ». Basti pensare alla difficolta che un lspzt-
tore doveva superare per raggiungere, nel s.ecolo scorso,_le Mart_:h.e a
Roma, per rendersi conto di quanto & caml:tlato Io'«.spazm amministra-
tivo » nel quale si volge Iattivita del poteri pubblici. o

Pil importante & la modificazione del sistema politico. | par_tltl,. a ta
Costituzione repubblicana in poi, hanno assupt? un_ruolo dom_lnane
ed hanno espropriato alcuni poteri dell’ammu:ust'razmm-.: pubtbllcaU e,
principalmente, quelli di « cerniera » icra ia gerlferla ed il centro. Uno
studioso americano ha comparato il snsten:na itallano a quello lf,rance_se_,
giungendo alla conclusione che, ment[e_ in quello franct?se,. a-mrt‘ll?l-
strazione costituisce ancora lo snodo tfa il centro e Ia_ perlfena,_ [." .ala.
il sindaco si comporta come « policy; broker»_ (mediatore politico): si
tivolge ai deputati locali, eventualment_e al ministro _elettp nella zona, e,

tramite questi, raggiunge il centro.

6 - La situazione odiei;na.

Da quanto detto finora, si trae la conclusion'e che la perdita di quota
dell’amministrazione civile non risale agli anni s’ett:'—,\nta, ma _almeino 2
éinquant'anni ptima: le regioni costituiscono solo I'ultimo atto di un lung

r. 0- aw " " (]
PTOCLG: s;t:;;i:)(:'le odierna & caratterizzata. dai quattro elt?mentl, |1.1d1r(:.at|
qui di seguito. Innanzitutto, la irrazionalita di qu?lla cr.le |_ francesi ¢ tlt.'rzl-
mano « découpage » del territorio. Fino agli anni ve.ntl, V.I e.rano qug 0
livelli: provincia, circondario, mandament?,' comuni. P01-,. .m t_m lungo
brocesso storico, concluso nel 1934, si arrivd ad_ un_a sempllflcaz!one, con
due soli livelli; province e comuni. La Go.stltu%lor_le_' repubbln::ana:. nei
aggiunge un altro, quello regionale. Og_gi, gli enti di mter_e:sse ocgedse
sono moltiplicati: 8074 comuni; 94 province; 4024 (_:o_nsorzn :?3‘3 aZ|.etn'
speciali; 353 comunita montane; 760 distretti scolastlt:‘.l; 669 Lfmt_a s_ar;l_ arie
{74 stbcomunali, 16 monocomunali, 524 in forma_a C.ll ass?clazmn! i |«::o:
muni, 42 coincidenti con comunita montane e 1 'dl Silmens'lone reqlona e);
10 bacini di traffico, con le relative organizzazioni; 13_01rconc!ar|.. Nono-
stante i tentativi di coordinamento interno, a mezzo d;_oramsml col1_e:
giali, il cittadino ha difficoltd da orientarsi in questo intrico, tanto pil
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negativo in quanto, mentre si sbpprimono enti nazionali, se ne costitui-
scono a livello periferico.

Sul breve periodo, ¢i si pud compiacere della vitalita del « localismo »,
in funzione antimunicipale o antistituzionale. Sul lungo periodo, tutto
cid proveca disordine. -

' La seconda caratteristica della situazione odierna riguarda gli uffici
decentrati. Se si escludono Esteri, Commercio Estero, Giustizia e Difesa,
che hanno un'organizzazione decentrata, ma impropria; se si escludono
Bilancio e Partecipaziconi Statali che non ne hanno, e le Poste che I'hanno
in quanto azienda, non in quanto Ministero (d’altra parte, il Ministero delle
poste e telecomunicazioni & una sorta di mantello che copre due aziende),
vi sono ancora nove Ministeri con una organizzazione decentrata in
senso proprio. Dei quattro Ministeri regionalizzati, poi, almeno due (se-
condo alcuni, tre) hanno ancora una propria organizzazione periferica.
A queste si stanno aggiungendo altre complicazioni, perche, per esempio,
per il Ministero delle finanze, si propone un ulteriore livello di goveno,
gli uifici regionali di finanza.

Tra il pullulare disordinato della vita locale e la vecchia struttura,
che non si riesce a razionalizzare, si inseriscono le regioni. Esse sono,
perd, il polo debole del sistema. Basti riflettere sul divario tra il personale
regionale e 'ammontare della finanza che le regioni amministrano. |l
personale regionale costituisce una quota del 29, del totale del personale
del settore pubblico allargato, mentre le regioni amministrano 111,509,
del totale della spesa pubblica del settore pubblico allargato. Se la spesa
indica gli obiettivi e il personale gli strumenti, ¢'& una evidente spropor-
zione tra i due. Le regioni, infatti, sono sovraccariche di compiti che non
riescono a svolgere,

Infine, vi sono ulteriori complicazioni prodotte dagli eventi ultimi:
Servizio sanitario nazionale, Comitato per I'edilizia residenziale, procedure
previste dalla legge « quadrifoglio » per I'agricoltura. Si tratta di organismi
e procedure « adespote », nel senso che — come si & detto — non
pertengono ad un soggetto giuridico. Ad esempio, il Comitato per I'edi-
lizia residenziale & un organo- dello Stato, ma esprime una volonta di-
versa da quella dello Stato. Si tratta di un fenomeno non ancora studiato
scientificamente, di cui si pud dire solo cid che segue: si fratta di organi-
smi di governo settoriale, che legano centro e periferia, rompendo, quindi,
sia l'unita del governo centrale, sia quella dei governi periferici e coin-
volgono pili soggetti, ma spesso danno preminenza allo Stato, tradendo
I'ispirazione regionalistica, specialmente per il potere della borsa che &
riservate ad esso. : '
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Secondo alcuni, a questo punto, occorre superare il sezionalismo
organizzativo, introdurre strumenti d| collegamento a carattere generale,
« riscoprire » 'amministrazione civile. A questo fine, pero, & insufficiente
la valorizzazione del Commissario di governo. C’'é da chiedersi, poi,
quale sia la sorte da riservare all'amministrazione decentrata. E dif-
ficile giungere a un sistema di tipo tedesco, nel quale non ¢’@ ammini-
strazione statale decentrata. Infatti, I'organizzazione regionale, in Ger-
mania, esisteva da lungo tempo e fu da ultimo imposta dagli americani
secondo il primo modello del federalismo statunitense, cio& quello del
secolo scorso. Ma, da zllora, il federalismo americano & cambiato almeno
due volte: prima nella direzione del « cooperative feralism », con forme
di collaborazione tra governo federale e Stati; poi, con la costituzone di
uffici decentrati del governo federale negli Stati.

C'é, infine, da pensare alla passata grandezza di alcuni ministeri
che va fatta risalire anche ad alcuni funzipnari « all-rounder » 0 « touche-
a~tout », come Alberto Pironti e Carlo SChanzer (che sono stati a capo
della Direzione. generale del’amministrazione civile agli inizi di questo
secolo). Persone cosi si formano sul luogo di lavoro, a contatto con una
grande varieta di problemi e settori. Oggi prevale il sezionalismo e non
¢'é nessuno in grado di vedere, attraverso e intorno al comune, tutte le
esigenze della collettivita locale. .

Altro 'pfoblema é quél[o della finanza: v'é bisogne di un certo grado
di responsabilitd finanziaria degli organismi decentra_ti e di strumenti di
coordinamento finanziario meno rozzi del controllo dei cordoni della
borsa. Un’occasione in parte perduta era quella offerta dai piani di riorga-
nizzazione comunale previsti dalla legge del 1980 sulla finanza locale
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y o VIl - | POTERI LOCALI

1 - Le caratteristiche dei potérl locali.

Non & facile tratteggiare brevemente la situazione dei poteri locali.
Se ne & gia visto il numero nel capitolo precedente. Per i comuni, che
rappresentano gli enti di gran lunga pit importanti (e ai quali, quindi,
ci riferiremo prevalentemente d’ora in poi) v'é da aggiungere che il
numero, nel passato, ha subito solo lievi variazioni. Carlo Cattaneo,
scrivendo nel 1864, diceva che i comuni in Italia erano allora 7700 ma
bisogna tener conto che i confini era diversi, e il territorio piu ristretto).
Nel 1921, i comuni erano 9.144, ridotti a 7310 nel 1931 (con un provvedi-
mento del 1927 furono riuniti, aggregati o soppressi 2184 comuni). Nel
1947, dopo la caduta del fascismo, erano 7681; nel 1960, 8.032.

Le dimensioni, perd, cambiano. Quasi il 909% dei comuni ha fino a
10 mila abitanti. Poco meno del 10% ha dai 10 mila ai 60 mila abi-
tanti. L'1% ha un numero di abitanti superiore a 60 mila.

I personale dipendente dai comuni, al 1979, era di 515.500 unita
{a questi si affiancano 59.800 dipendenti regionali e 71.500 provinciali;
per indicare tutta I'area de! potere locale, bisogna menzicnare i 96.000
addetti a servizi assistenziall e culturali, i 28.700 dipendenti di enti eco-

nomici, i circa 150 mila dlpendentl di municipalizzate e i circa 500 mila

ospedalieri).

Molto significativi sono, altreSI i dati relativi ag’li amministratori
degli enti locali. Essi sono, in totale, circa 150 mila (8 mila sindaci, quasi
40 mila assessori, circa 100 mila consiglieri). Di questi, il 489% appartiene
alla Democrazia cristiana, il 219 al Partito comunista, il 159 al Partito
socialista. Tra gli amministratori, & crescente il numero di coloro che sono
pubblici dipendenti’(159%, nel 1965, 229, nel 1977), dei giovani (le persone
con meno di 30 anni erano I'119%, nel 1972 e sono il 21% nel 1977) e
delle persone con titolo di studio (dal 1972 al 1977, i laureati passano
" dall'119, al 149, le persone con licenza media superiore da 20% a 269%
e le persone con licenza media inferiore da 13% a 179%). Ma il dato pil
significativo & il seguente: ben 110 mila dei 150 mila ammlnlstratorl locali
appartiene a comuni con meno di 5 mila abitanti.
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Quanto all’'occupazione, questa era di 726.256 unitd nel 1977. Di
questi, 512.763 dipendenti comunali, 137.478 dipendenti provinciali e 76.015
di altri enti locali. Essi, perd, non sono distribuiti, n& crescono uniforme-
mente. La densitd maggiore, rispetto alla popolazione, si registra nel
Nord, e, in particolare, nelle regioni Liguria, Emilia, Toscana e Umbria.
In queste regioni si & registrato anche, negli anni 1959-1972, il maggior
incrermento degli occupati locali. La prevalenza di amministrazioni locali

gestite da partiti di opposizione o il maggiore sviluppo civile di queste

" regioni sono due delle possibili cause di questo divario.

. Le cifre finora raccolte indicano alcuni tratti importanti del potere
locale: I'alto numero dei comuni di dimensioni minime e il conseguente
« localismo » della dirigenza locale; la sostanziale stabilitda del potere
locale, il suo diseguale sviluppo. Queste conclusioni sono rafforzate da
altri tre rilievi. La vetusta dell’assetto giuridico relativo ai comuni: I'ultima
{egge generale risale al 1934, ma riprod ce elementi che vanno indietro
fino al 1859 (naturalmente, abbondano 1&ggi di settore, relative a singole
specie di interventi comunali). In secondo luogo, la stabilita nel tempo
del «taglio » territoriale dei comuni: le prime ticerche storigrafiche di
geografia comunale mettono in luce I'assenza di rilevanti modificazioni
di confine (con I'eccezione degli interventi compiuti nel 1927-1929). In
terzo luoge, la circostanza che I'ambiente politico locale & organizzato
su base comunale: se le strutture di base dei partiti « seguono » quelle
comunali, cid rafforza la struttura istituzionale uifficiale (si tenga pre.
sente, ad esempio, che gli stessi consigli regionali non vengono eletti
su base regionale, ma in -collegi elettorali di dimensione provinciale).

Un'altra caratteristica del potere locale in ltalia & data dalla sua uni-
formita. Esso ha la stessa struttura e — sia pure solo sulla carta'— le
stesse funzioni, nonostante le diversitad dimensionali (e le altre che ve-
dremo pit avanti). Le uniche differenze riguardano il sistema elettorale
(al di sotto dei 5000 abitanti, non si vota col sistema proporzionale) e
il numero, dei consiglieri e membri di giunta (I comuni sono divisi in
7 classi per i primi e in 5 classi per i secondi; ad esempio, il iumero
dei consiglieri pud andare da 15 a 80).

Passiamo, infine, a vedere che cosa contraddistingue i comuni italiani,
nei lorg rapporti con lo Stato. E da segnalare, in primo luogo, il regime
di indistinzione delle funzioni esistenti nei rapporti tra lo Stato e gli enti
locali (nonche gli altri enti pubblici a carattere funzionale, sia nazionali,
sia locali). Questa situazione deriva da un lungo processo storico che
ha portato ad un intreccio di funzioni, nel quale solo la Costituzione ha
stabilito un limite, determinando il « numero chiuso » delle materie attri-
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buite alla potesta legislativa e alla potestd amministrativa delle regioni.
Perd, se si esclude I'ente regione, gli altri enti non solo non hanno una
elencazione di materie ad essi garantite costituzionalmente, ma neppure
una legge che disciplini in maniera generale I'area delle lorc competenze.

In secondo luogo, il potere locale, & caratterizzato dalla insufficienza
«del suoi mezzi finanziari. Naturalmente, bisogna distinguere tra una epi-
sodica insufficienza di finanziamenti, che non modifica I'assetto istituzio-
nale dell’ente, e, invece, la situazione che si & venuta a creare nel potere
locale in Ralia, caratterizzata dalla scarsita dei mezzi finanziari come
dato. costante dell’azione dell’ente locale, Questa ha portato ad una

limitazione determinante dell’autonomia politica degli enti locali e, in

melti casi, anche ad un fenomeno di direzione degli entl locall da parte
dello Stato, in quanto questa aveva il « potere della borsa ».

Infine, c¢’é& la diversita degli enti locali per zona e per funzioni: al di
sotto della uniformita legislativa, vi & una sostanziale differenziazione
degli enti locali, che si pud notare se si esaminano le spese per classi
di enti locali, sulla base della loro popolazione, Ad esempio, si nota
che, da una certa dimensione in su, le spese degli enti locali per i ser-
vizi pubblici di trasporto diventano assorbenti nei confronti delle alire
spese. In altre parola, modificazdosi le dimensioni dell’ente locale, non
vi & semplicemente una modificazione quantitativa, ma sl assiste anche
a una modificazione qualitativa delle funzioni. Questo aspetto della dif-
ferenziazione & stato anche posto in luce sotto il profilo organizzativo,
notandosi che i rapporti interorganici nell'ente locale — specialmente
nel comune — sono diversi se si tratti di ente di piccola, di mediao
di grande dimensione. Nel ptimo caso, vi € un governo dominato daila
co][edialité, nel secondo caso vi & una gesiione «presidenziale»; nel terzo
caso, I'organizzazione comunale non si differenzia da quella ministeriale.

Comunque, le funzioni dei comuni sono moilto estese. Si possono,
in sintesi, indicare: stato civile, servizi elettorali, statistica, polizia locale,
prevenzione sanitaria, igiene,’ opere' pubbliche, mercato all’ingrosso,
fiere '@ mercati, opere pubbliche cittadine minori, servizi strumentali
(edificl) della giustizia e della scusla e del culto, usi civicl € demani
comunali, interventi assistenziali minori, governo del territorio, edilizia
e servizi pubblici locali (che rappresentano i settori maggiori di inter-
vento comunale) ,alcune forme di assistenza sociale e sanitaria, atti-
vitd culturali, commercio, promozione e gestione di attivitd ricreativa.
E, perd, da avvertire che le funzioni comunali sono in corso di cambia-
mento, poiché le regioni fanno ampio ricorso, per I'esercizio di propri
compiti, agli uffici di enti locali. : '
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Gia da queste sommarie indicazioni dello stato del potere locale:
in Italia, emergono chiaramente alcuni.elementi — di varia natura —-
intorno ai quali, come vedremo, si muovono le proposte di riforma: a)-
alto numero di comuni di piccole dimensioni; b) forte presenza, nei po--
teri locali, del principale partito di opposizione anche se esso &, perd,
sottorappresentato; ¢) « invecchiamento » delle strutture e delle norme,
in contrasto con | mutamenti della dirigenza locale; d) conflitto centro--
periferia, sotto il profilo deile funzioni e della finanza; e) contraddizione-
tra uniformitd della disciplina e difformita delle situazioni reali.

2 -La ques{ione locale nelle due fasi delfuitimo ventennio (1960-70;:
1970-80).

La questione comunale ha una lunga storia in ltalia. In particolare,.
essa si affaccia con forza in almeno ,t}ue periodi precedenti. Il primo-
& quello tra la fine del secolo scorso e l'inizio del fascismo. In quest'epoca.
si assiste all’accesso di socialisti e «'popolari » al potere municipale e-
ad un suo forte sviluppo, specialmente nella direzione della municipa--
lizzazione dei servizi pubblici. Non a caso Turati e Sturzo, gli uomini
pitl in vista dei due movimenti, dedicano grande importanza e rilievo-
alla questione comunale. il secondo & quello del dopoguerra, quando
la reazione de! centralismo fascista porta alle norme costituzionali sulle-
autonomie locali, al ripristino dell’elettivita dei consigli comunali, ad un
aumento — come abbiamo visto — del numero dei comuni.

Nel passato, perd, il municipalismo ha significati diversi, che non
possono essere qui analizzati: ad esempio, in Sturzo si presenta come-
antistatalismo e liberismo; in altri, come decentramento del potere statale;
nei socialisti, alla fine del secclo scorso e all'inizio di questo, come legit--
timazione della partecipazione delle classi « inferiori » all’esercizio del
potere, ecc. Limitando il discorso agli anni piu recenti, con gli anni "60:
ha inizio un nuovo, piill intenso periodo. Due eventi lo aprono: I'accesso-
dei socialisti, tradizionalmente favorevoli alle autonomie, nel governo-
centrale (inizio del periodo del centro-sinistra) e il « disgelo costituzio--
nale » (e ciod I'applicazione della Costituzione fino allora in parte inat--
tuata, «cid che spinge anche.alla attuazione detle norme costituzionali
relative alle autonomie). ' '

Nonostante queste premesse, perd, il periodo 1960-1970 {primo -fase):
se & segnato da un rinnovato interesse per le autonomie, lo &, tuttavia,
in senso centralistico. La preoccupazione dominante & quella della pro--
grammazione (del 1962 & la « nota aggiuntiva» La Malfa; del 1966 il
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rptimo e finora unico piano quinquennale). Da questo punto di vista, viene
_«considerata anche la riforma locale.

H periodo 1970-1980 (seconda fase) inizia con il fallimento della pro-
«grammazione e I'elezione dei consigli delle 15 regioni a statuto ordinario.
~Cambia, cioé, completamente il punto di vista della riforma locale, accen-
*tuandosi (oltre che complicandosi) il processo di riforma.

~ 8i pud, dunque, dire che l'ultimo ventennio @ caratterizzato da un
-accelerato processo di riforma locale, che si svolge, perd, in due diverse
-direzioni. Come vedremo, tuttavia, vi & una certa permanenza dei pro-
*blemi, per cui la prima fase costituisce anche un lungo periodo di pre-
sparazione della seconda.

3 - La prima fase.

Per esaminare piu da vicino le due fasi ora indicate, si dovra tener
conto, per I'una e per 'altra, sia delle modificazioni reali introdotte nel-
d{’amministrazione locale da leggi nazionali, sia delle modificazioni
~« spontanee » (e cioé assunte autonomamente dal potere locale), sia,
‘infine, delle proposte e dei dibattiti che ebberc uno sbocco nel Par[a—
:mento.

Nella prima fase, possono registrarsi molte leggi di settore che ri-
«guardano [ poteri locali.

Un primo gruppo di leggi & costituito da norme che utilizzano il potere
“locale come strumento di scelta di componenti di collegi deliberanti di
~enti diversi da quelli di provenienza, per lo pil dello Stato. [l potere locale,
-quindi, & utilizzato come fonte di legittimazione e di rappresentativita
-dell'esercizio di funzioni di altri soggetti (in particolare, dello Stato).
Il potere locale — si pud dire, in. breve — & cosi usato in funzione
-dello Stato. In questo senso, possono citarsi le leggi 13- lugho 1966, n.615
-sull’inquinamento atmosferico; 28 luglio 1967, n. 641 (e 17 febbraio
1968 n. 106) sull'edilizia scolastica e 12 febbraio 1968 n. 132 sugli entl
-ospedalieri,

Un secondo gruppo di leggi attribuisce ai comuni lo stesso ruolo,
-ma in aliro modo: richiede agli enti locali di partecipare a procedure di
-programmazione, che, nella maggior parte dei casi, sono governate dai
potere centrale e si concludono con provvedimenti di quest’ultimo. Pos-

‘:sono citarsi le due leggi in materia urbanistica (del 1962 e del 1967)
-che vedremo pili avanti, la legge del 29 dicembre 1969 n. 1042 sulle
“ferrovie metropolitane, nonché le tre leggi sull’'inquinamento, sull edilizia,
-scolastica e sugli ospedali sopra ricordate,

26

Un terzo gruppo di leggi & quello che nguarda il territorio. Si tratta,.

" In patticolare, della 1. n. 167 del 18 aprile 1962 (modificata e integrata.

con le leggi 21 luglio 1965 n. 904 € 22 nov. 1971 n. 865) per I'edilizia.

‘economica e popolare; della legge 14 febbraio 1963 n. 60, per le case-

per i lavoratori e della legge 6 agosto 1967 n. 765, detta legge urbani--
stica ponte. Caratieristica di queste leggi & di fissare, dal centro, criteri

. o regole procedurali che debbono essere osservate dai comuni nell'eser--

cizio dei poteri urbanistici. Nella stessa direzione di muove la legge 26-
giugno 1965 n. 717, per gli interventi nel mezzogiorno, che rinnova la.
Cassa del mezzogiornc e ne amplia le funzioni, legandole alla program--
mazione nazionale.

Se a questi gruppi di norme si aggiungono quelle che (come la legge-
18 marzo 1968 n. 444, sulla scuola materna statale,) seguendo un’antica.
tradizione, accollano ai comuni vincoli e oneri finanziari, ¢i si rende-
conto che, nella legislazicne statale, il c’_omune & concepito in modo-
riduttivo: ad esso si danno nuovi compitf, ma in funzione di decisioni.

statali. . : .

In questa stessa fase, perd, si producono modificazioni interne del
potere locale, di non scarsa importanza. Nel settembre 1960, a Bologna,.
vengono costituiti i primi quartieri. Altre citta, per lo piu del Nord,; la:
seguiranno, fino a raggiungere il centinaio (tra cui 70 citta capoluogo-
di provincia). | quartieri sono forme di decentramento, attuate sfruttando-
una vecchia norma degli anni '20, che prevedeva « aggiunti » del sindaco,.
per zone. Accanto all’aggiunto si costituiscono commissioni composte-
dal Consiglic comunale, con funzioni consultive, per zone (negli anni
'70 una legge statale consentira I'elezione diretta di quelli che verranno-
chiamati consigli di circoscrizione).

Oltre ai quartieri, si sperimenta Iartlcolazmne dei con3|gh in commis-~
sioni consiliari nonché quaiche processo di riorganizzazione interna.
dei comuni, specialmente nell’ambito dei servizi tecnici.

Tutti questi cambiamenti sono il segno del fatto che qualcosa si era.
mossa: era cominciato un processo di riordino, sia pure governato e-
dominato dal centro. Se ne ha una conferma se si passa alle proposte-
e ai dibattiti. Nel periode 1961-1972, si possono contare circa 200 proposte-
di legge presentate in Parlamento. Tra queste, spiccano per completezza .
quella governativa (Senato, 1961, n. 1868) e quella comunista (Camera.
1964, n. 1599). La prima, in particolare, contiene, per la prima voita, un.
elenco, non rigido, delle materie aftribuite ai comuni, attenua i controlli:
sugli stessi e facilita la formazione di consorzi di enti locali; rafforza i
compiti di indirizzo del consiglio e quelli amministrativi della giunta;:
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tiordina I'ordinamento finanziario e contabile, nonché la disciplina del

.personale comunale,
Se si escludono questi progetti di carattere generale (peraltro, come
-gli altri di cui si parlera, inattuati}, la prima fase & caratterizzata dal dij-
battito intorno a due temi. Il primo & costituito dall’assetto di vertice degli
-enti locali, per il quale si opposero due orientamenti, uno « presidenzia-
listico » (sindaco scelto con elezioni diretta e con maggiori poteri} o
‘uno « assembleare » (maggiore collegialita dela giunta e pit poteri del
-consiglio). Il secondo & costituito dal problema del cosiddetto « ente
intermedio », tra la regione e il comune, diretto ad attenuare ie insuffi-
-cienze delle limitate dimensioni della maggior parte degli enti locali.
1l tema dell’ente intermedio tornera nella fase successiva, ma in termini
-diversi. Basti dire che, fino agli anni *70, esso & concepito prevalentg-
‘mente in funzione dello Stato. Si diceva, infatti, che Ia programmazione
'nazienale dovesse essere democratica. Essa doveva, quindi, assicurare
la partecipazione degli organismi elettivi. Ma questi dovevano avere
-dimensioni sufficientemente ampie per non annegare la programma-

Zione in un «iter» senza fine. o

.-4'- 'Gli anni di passaggio e la seconda fase.

Tra la prima e la seconda fase, si cbllocano quattro leggi (1 giugno

1971, n. 291 e 22 ottobre 1971 n. 865 sulla casa, 11 giugno 1971 n. 425

sul commercio e 3 dicembre 1971, n. 1102 sulle comunita montane), che
costituiscono la spartiacque tra i due decenni. Esse_mirano pili delle leggi
precedenti ad ampliare I'area delle attribuzioni locali. Ma, elaborate ed
emanate subito dopo I'elezione dei consigli regionali e prima che si
‘sapesse che cosa sarebbe stata, in fatto, la regione, fyrono leggi incerte.
‘Tant'é vero che, di esse, solo quelle sulla casa e sul commercio, pos-
sono dirsj attuate. Mentre le altre 'sono fallite nonostante il buon avvio
{quella sulla montagna, ad esempio, ha portato all’istituzione di 353

‘comunita montane per lo pill inattive, successivamente rifinanziate con .

la legge 23 marzo 1981, n. 93). :

Egualmente interessanti solo per la cesura che rappresentano, sono
gli «statuti » elaborati e adottati daj consigli regionali, come loro primo
atto. Vi si trovano roboanti declaratorie relative all’autonomia dei comuni
e alla delega ed essi delle funzioni comunali (lart. 118 Cost. prevede
-che le regioni esercitano normalmente le funzioni amministrative dele-
-gandole agli enti locali). Queste declaratorie furono dettate dal conflitto,
‘che venne subito a crearsi tra regioni e comuni; si pensi che il primo
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‘compito che le regioni svolsero fu quello di controllo dei comuni fino

v

allora esercitato dallo Stato.
Le regioni, dunque, complicarono, invece di semplificare, il quadro.
Tanto pil che ad esse vennero legate aspettative notevoli, come se aves-

sero potuto risolvere tutti i problemi che si affacciavano. Va, perd, ag-

giuntc che, con l'istituzione delle regioni, tutto il potere locale si mette
in movimento. Inizia ora un vero e proprio processo di riforma. Rimangono
in vita — & vero — tendenze dell'epoca precedente (si pensi al ruolo
minore del potere locale in leggi come quella n. 383 del 1975 sulle cen-
trali elettronucleari, quella n. 319 del 1976 sull'inquinamento delle acque
e quella n. 10 del 1977 sull'utilizzazione dei suoli}). Ma diviene prevalente
un altre indirizzo. : ‘

Se agli inizi degli anni '70 si poteva dire che i poteri locali erano
quasi -fermi, mentre quelli centrali erano’soggetti a una legislazione in
continuo cambiamento, nell’ultimo dec_enfhio la situazione, per il potere
locale, & mutata. Si pud dire che ogni aspetto del potere locale € in
un processo di cambiamento. Bisogna, perd, avvertire che, in primo luogo,
questo processo non si & sempre completato; per cui, la riforma comu-
nale & ancora un cantiere in corso. E che, in secondo luogo, questo
processo, dopo ['istituzione delle regioni non & guidato solo dallo Stato,
ma anche -delle regioni. - S, :

Le /eggi di riforma comunale della seconda fase hanno toccato —
0 si avviano a toccare — i seguenti aspetti dell’apparato locale: le fun-
zioni, la struttura, la finanza, il personale, la contabilita e i controlli.
Si cerchera ora di riassumere brevemente gli apporti e le tendenze per
ciascuno di questi aspetti. ’

a) Nell’'ultimo decennio, si & assistito a un’ampia comunalizzazione

" di funzioni statali. Il trasferimento dallo Stato ai comuni & avvenuto prin-

cipalmente ad opera di una norma generale (DPR 24 luglio 1977 n. 6186)
e di un complesso di norme del settore sanitario, di cui pil importanti
sono |a legge 12 febbraio 1968, n. 132 sugli ospedali e quella 23 dicem-
bre 1978 n. 833, che ha istituito Il Servizio Sanitario Nazionale.

Il decreto delegato del 1977 & quello con il quale & stato completato
il trasferimento di funzioni statali alle regioni, iniziato nel 1972. Con
esso sono state trasferite alle regioni funzioni riguardanti la polizia locale
urbana e rurale, la baneficienza pubblica, I'assistenza sanitaria e ospe-
daliera, la istruzione artigiana e professionale, |'assistenza scolastica,
i beni culturali, le fiere e i mercati, il turismo e I'industria alberghiera,
'artigianato, gli usi civici, 'edilizia residenziale e la tutela dell’ambiente
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dall’inquinamento. Tuttavia, come in passato, ai comuni non sono state
trasferite queste materie integralmente, ma solo in parte. inoltre, su alcune
di esse i comuni non possono esercitare le loro funzioni autonomamente,
bensi d'intesa con altre autoritd (in particolare, il prefetto o le regioni}.

Quanto alla riforma sanitaria, essa ha previsto la istituzione — da
parte delle regioni — di Unita sanitarie locali (sono 650, in via di costitu-
zione), che sono strutture di comuni singoli o associati, comprendenti da
un minimo di 50 mila a un massimo di 200 mila abitanti.

Accanto a queste generali, bisogna — perd — anche ricordare norme
di settore, che scaricano sugli enti locali, in. modo disordinato, funzioni
che sono o dovrebbero essere statali. Ad esempio, si pensi che, tra il
settembre 1979 e il marzo 1980, il governo ha emanato quattro decreti-
legge (con lo stesso contenuto) per il contenimento dei consumi di ga-
solio nelle abitazioni civili dei centri urbani (D.L. 14 settembre 1978,
n. 438; D.L. 12 novembre 1979, n. 574; D.L. 11 gennaio 1980, n. 5; D.L.
17 marzo 1980, n. 80). L’'ultimo decreto viene convertito con legge 16
maggio 1980, n. 178. Esso indica « standards » nazionali, integrabili e
derogabili a livello locale per i consumi. Questo decreto ha le seguenti
caratteristiche: di regola, le funzioni di controllo sugli impianti di riscal-
damento sono attribuite agli enti locali; alla attribuzione di tali compiti
non corrisponde il conferimento delle risorse finanziarie per farvi fronte
concretamente; i compiti non sono attribuiti ai comuni o aile regioni,
ma rispettivamente, al sindaco e ai presidenti deile giunte.

E sintomatico che il governo non affidi il nuovo compito all'ammini-
nistrazione statale, verosimilmente perché la ritiene non adeguata o
attrezzata per intervenire in una situazione di emergenza e svolgere una
attivith amministrativa di tipo capillare. Inclire — ed & queste |'aspetto
pitl rilevante — vengono affidati agli enti locali compiti nuovi, senza
dotarli delle risorse finanziarie necessarie a compiere tale attivita. Si
prevede, in altri termini, una azione da parte dell’'amministrazione locale,
senza che venga precisato come essa possa effettivamente essere rea-
lizzata. . :

In verita, nel decreto anche detto che il comune pud servirsi di
organizzazioni a carattere nazionale operanti nel settore. L'unico ente
in grado di eseguire tale compito sarebbe 1'Associazione Nazionale Con.
trollo della Combustione — ANCC, che aveva il controllo degli apparecchi
a pressione. Ma essa & formalmente soppressa in seguito allinclusione
nell’all. B del D.P.R. 616 del 1977, tra gli ehti da trasferire alle regioni,
e funzioni e personale vanno conferiti, in parte, al servizio sanitario na-
zionale, previsto dalla legge n. 833 dei 1978.

-
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Inoltre, la attribuzione del compiti di controllo direttamente al sindaco
e al presidente della giunta re_gio'na_le denota I'intento di rifersi alle
regioni e ai comuni non in quanto enti autonomi, ma in quanto delega-
tari di competenze dello Stato. In questo senso, il sindaco e Il presi-
dente della giunta regionale sono investiti dei compiti di controllo sui
consumi dei combustibili in quanto rappresentanti del potere centrale.

Che ci si possa riferire al sindaco come rappresentante dell’ammini-
strazione centrale -— in quanto ufficiale del governo — & noto. Lo &
meno per il presidente della giunta regionale. Anzi, il fatto che la norma
in questione gliela conferisce sembra, tra I'altro, in contrasto con I'art. 117
Cost., che attribuisce la titolarita esclusiva del potere di organizzazione
alla regione stessa. In altri termini, una legge dello Stato puo attribuire
all'ente-regione il compito di svolgere determinate attivitd, ma non pud
stabilire quale organo — al suo interno — debba compierle.

Il quadro & completato da un ulteriore dﬁcreto legge, relativoall’anno
successivo: il D.L. 31 gennaio 1981, n. 12, convertito con Iegge 1 aprile
1981, n. 105. Esso prevede che la responsdbilita del controllo sul consumo
di combustibile debba essere attribuita al gestore dell’impianto di riscal-
damento. E chiara qui la tendenza del potere pubblico a liberarsi di un
suo compito, affidandolo ad altri: le funzioni dell’amministrazione centrale
slittano progressivamente dal livello statale a quelle degli enti locali,
per arrivare al privato. -

b) Quante alle strutture, nell'ultimo decennio si é assistito allo
sviluppo di organismi di dimensioni inferiori e superiorti ai comuni: i primi
sono chiamati circoscrizioni (o quartieri), i secondi comprensori.

L'8 aprile 1976 viene emanata la legge statale numero 278 — gia
menzionata — che disciplina le circoscrizioni. Secondo tale legge, i co-
muni possono deliberare di dividere il proprio territorio in circoscrizioni-
Queste sono rette da un consiglio circoscrizionale, eletto direttamente
dalla popolazione, nel caso che il comune dia alla circoscrizione poteri
deliberativi, oppure eletto dal consiglio comunale, se la circoscrizione ha
solo poteri consultivi. |l consiglio circoscrizionale ha un presidente, che

‘o dirige e rappresenta. | compiti deliberativi riguardano i lavori pubblici,

i servizi comunall I'assistenza, la cultura, lo sport, la sanita. Quelli con-
sultivi il bilancio comunale, i piani urbamstlcl i criteri di realizzazione
e gestione del servizi pubbilici.

A differenza dalle circoscrizioni, i comprensori (che sono circa 300
ad essi possono essere assimilati in parte i 13 circondari esistenti) sono
stati creati dalle regioni per la pianificazione del territorio e sono retti
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da leggi regionall emanate per lo pit prima; nel 1975-'76. Anche per
questo motive, non esiste un tipo omogeneo di comprensorio.’ Si passa
da comprensori per aree piccole (Veneto), & comprensoti per aree vaste
(Piemonte): i primi per gestlre servizi intercomunali, [ secondi chiamati
ad attivita di programmazione economica e territoriale. In alcune regioni
(Emilia Romagna) ai compiti di programmazione si accompagnano funzioni
amministrative di gestione. Ma ia distinzione principale, in ordine alle
funzioni, &€ tra comprensori prevalentemente settoriali (Umbria, Trento,
Friuli Venezia. Giulia) e comprensori detti «a fini generali ». Anche a

natura giuridica varia. In alcuni casi si tratta' di un organo regionale:

con rappresentanza degli enti locali e dotato di una gquasi personalia
giuridica. -In altri casi, invece, si tratta di consorzi di comuni.

I comprensori vivono, comungue, in una situazione di incertezza
e soltanto in qualche caso si sono affermati .come poteri locali. Secondo
alcuni, essi sarebbero gia in decline. Comunque, il tfema del compren-
sorio ha spesso offuscato quello dell’associazione locale (consorzi di
comuni) che &, invece, impontante, perché si riferisce ad una realta in
sviluppo. ‘ : ' :

. ¢) Pil-complessa la situazione della finanza. Questa & stata oggetto
di un complessoc di norme, contenenti sia principi e criteri permanenti,
sia disposizioni valide solo per I'anno al quale si riferivano, Si tratta dei
seguenti atti: decreto legge 17 gennaio 1977 n. 2, convertito in legge 17
gennaic 1977 n. 62 (detto, dal nome del ministro del tesoro dell’epoca,
decreto Stammati uno); d.l. 29 dicembre 1977 n. 946 conv. in I.. 27 feb-
braio 1978 'n. 43 (Stammatl due); d.l. 10 novembre 1978, n. 702, conv.
in 1. '8 gennaio 1979 numero 3 (Pandolfi uno) I. 21 dicembre 1978 nu-
meroc 843 (cosiddetta legge finanziaria); d. 1. 30 dicembre 1979 n. 662
(detto Pandolfi due) poi rinnovate con il d. I 7 magglp 1980 n. 153, conv.
in 1. 7 luglio 1980 n. 299 e il d.| 28 febbraio 1981 n. 38, conv. inl. 23
aprile 1981 n. 153.

Con tutti questi provvedimenti, la finanza camunale & stata integral--

mente modificata. Si ricorda che, prima del 1977, la finanza locale go-
deva gia di-pochissimi tributi propri (sui cani, sulle affissioni, per lo smal-
mento di rifuiti solidi, sulla pubblicita, per I'occcupazione di spazi ed aree
pubbliche, ecc.), per I'accentramento delle enirate operato dalla riforma
tributaria del 1971. Questo aspetio & rimasto immutato (& stato solo in-
trodotto il principio della partecipazione-dei comuni all'accertamento
tributario, accentuande, perd, anche in questo modo |comp|t| dei comuni
di collaborazione con lo Stato).

'
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E mutato profondamente, invece, I'altro, costituito dal ricorso costante
dei comuni agli istituti di credito, che aveva portato i comuni italiani a
una  gravissima situazione debltoria.

[l complesso di leggi prima ricordate, ha, in primo luogo, «consoh-
dato » | debiti a breve termine. Questi sono’ stati trasformati in finanzia-
menti a lungo termine con la Cassa Depositi e Prestiti, alla quale &, poi,
subentrato direttamente il Tesoro.

Dopo’ questa prima operazione, sono stati stabiliti alcuni principi di
gestione finanziaria per i comuni: pareggio del bilancio; limitazione del-
I'espanzione delle spese correnti con il blocco (peraliro non rigido)
delle assunzioni di nuovo personale e con la determinazione annua di
un limite ‘massimo all’espansione di tali spese; divieto di assumere
mutui se non per spese di investimento e di ricorrere al sistema bancario;
autorizzazione ad aumentare, annc per anno, le imposte locali (che
peraltro forniscono un gettito irrisorio) ? le tariffe dei servizi pubblici.

Come & comprensibile, la terza parte di questa operazione finan-
ziaria molto complessa, dopo il risanamento e, poi, il contenimento della
spesa locale, & l'accollo della spesa allo Stato. Non &, perd, manca-
anche un ulteriore passo, costituito dall’obbligo, per i comuni, di dellbe-'
rare « piani generali di riorganizzazione », diretti a valutare i compiti,
I'organizzazione e il personale disponibili e, infine, i nuovi organici del

personale necessario.

d) Una delle leggi menzionate (27 febbraio 1978 n. 43), ha intro-
dotto per il personale, la contrattazione sindacale. Gia da prima le
condizioni retributive dei dipendenti comunali erano deliberate in sede
locale seguendo accordi presi, a livello nazionale, tra i sindacati dei
dipendenti, I'associazione nazionale del comuni d’ltalia (ANCI) e il Mini-
stero dell'interno. Ora, perd, questa contrattazione ha avuto un riconosci-
mento e una.disciplina. L'art. & della legge citata prevede che il tratta-
mento giuridico ed economico del personale comunale viene determinato
in conformita ai principi, ai criteri e ai livelli retributivi risultanti da accordi
nazionali a scadenza triennale. L'accordo & stipulato tra ’ANCI e le orga-
nizzazioni sindacali maggiormente rappresentative su scala nazionale
dei lavgratori dipendenti. Essg & approvato con decreto del Presidente
della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, da
adottare entro 60 giorni dalla sottoscrizione dell’accordo. Un primo ac-
cordo & stato approvato con D.P.R. 1 giugno 1979 n. 191 e modificato
con D.P.R. 7 novembre 1979 n. 810. Esso ha incontrato, perd, notevoli
difficolta di attuazione.
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e) La riforma (parziale) della contabilita comunale discende dalla
legge S agosto 1978, n. 468, che ha profondamente cambiato il sistema
dei bilanci statali e i rapporti governo Parlamento nel controllo della
spesa pubblica. Le prescrizioni di tale legge relative ai comuni hanno
trovato applicazione col D.P.R. 19 giugno 1979 n. 421, seguito dalla
circolare del Min. dell'interno F.L. 7/79 del 17 ottobre 1979.

~ La legge di riforma della finanza statale aveva previsto la « norma-
lizzazione » dei conti di tutti gli enti pubblici, il loro coordinamento e
il «consolidamento », per oltenere i conti del «setiore pubblico allar-
gato » (Stato, regioni, comuni, province, ec¢.). Il D.P.R. n. 421 del 1979
prevede che i comuni con pil di 20 mila abitanti preparino a partire dal
1981 un bilancio pluriennale (da tre a cinque anni), da aggiornare anno
per anno. Il biancio pluriennale costituisce il quadro delle risorse che sj
prevede di impiegare nel periodo di riferimento ed individua il ricorso
al mercato finanziaziario per le spese di investimento per ciascuno degli
anni considerati.

E poi disposto che il bilancio annuale sia redatto sia in termini di
competenza che di cassa, che la gestione finanziaria sia unica, col di-
vieto di gestioni fucri bilancio, come debbonoc essere classificate le
entrate e le spese, come deve essere formulato il capitolo, scc. '

f) Il controlio sui comuni & cambiato con I'istituzione delle regioni.
Esso era prima svolto dallo Stato, a mezzo delle prefetture. Ma la Costitu-
zione del 1948 (articolo 130) gia prevedeva che « un organo della regione,
costituito nei modi stabiliti dalla legge della Repubblica, esercita, anche
in-forma decentrata, il controllo di legittimitd sugli atti delle province,
dei comuni e degli altri enti locali. In casi determinati dalla legge, pud
essere esercitato il controlio di merito nella forma di richiesta motivata
agli enti deliberanti di riesaminare la loro deliberazione ». La legge 10
febbraio 1953, n. 62, modificata dalla legge 16 maggio 1970, n. 218,
agli articoli 55 e 56 prevede la composizione del Comitato regionale di
controllo con tre esperti eletti dal consiglio regionale, un membro nomi-

nato dal Commissario del governo presso la regione e un giudice del )

tribunale amministrativo' regionale (nelle sezioni decentrate del Comi-
tato, al posto di questo ultimo ¢'é il funzmnarlo di grado pili elevato el-
’amministrazione provinciale).
Passate in rassegnale novita introdoite dalla legislazione nella se-
conda fase vediamo qual’é la situazione al 1980 e quali sono le tendenze,
Come s’é notato, innanzitutfo, ¢'é un.forte contrasto tra le novitd
legislative, che si muovono per settore e in modo incrementale, e le
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proposte, che ambiscono ad una riforma génerale Cido non vuol dire che

le novita legislative siano poco |mportantl, ma serve solo a sottelineare
la differenza tra i due orientamenti.

Si sara notato, in secondo luogo, ¢he il processo, dopo il 1970 (e
specialmente a partire dal 1975, quando le regioni divengono concreta
realta operativa) appare accelerato, rispetto agli anni precedenti. Il fun-
zionamento delle regioni — si pud dire — mette in moto tutta [a realta
locale. | controlli vengono trasferiti dallo Stato alle regioni. Si fa ampio

ricorso, da parte delle regioni, all'utilizzazione di uffici dei comuni per

svolgere compiti regionali. Questo & uno strumento previsto dalla- Costi-
tuzione (art. 118), accanto a quello della delega delle funzioni regionali
agli enti locali. Questa utilizzazione, da una parte, & nella tradizione
(lo Stato prima, la regione poi, utilizzano I'ente locale come terminale
periferico del potere pubblico, « scancando » su di esso parti di funzioni

o compiti particolari); dall'altra, & imposta dalla debolezza istituzionale

delle regioni (queste dispongono del 2% del personale pubblico per

gestire ’11,50% della spesa pubblica: complessiva). Vengono, infine,
costituiti i comprensori, di cui si & gia parlato, Come gi& rilevato, nel
1970, nel processo di riforma entra come attore, la regione, accanto
allo Stato. E cid comporta un cambiamento di punto di vista: alle riforme
generali, valide per tutto il territorio, si sostituiscono quelle per Zone e
regioni limitate. '
Cid non impedisce, naturalmente, che si continui, in sede nazionale,'
a tentare una riforma generale del potere locale. Solo che questa, do-
vendo prendere atto dei mutamenti settoriali, tende ad essere sempre
pill a maglie larghe. Fino a giungere, in pil casi, a proposte di indirizzo
o programmatiche, per lo piu inutili, perché non cambiano niente. Molte
sono le proposte di legge dei vari partiti per la « riforma deile autonomie »
Nell'8® legislatura repubblicana, sono state presentate, al Senato, pro-
poste dalla D.C. (n. 18), dal PCl (n. 177), dal PSI (nn. 206, 207}, dal
PRI (n. 318) e recentemente dal PLI. Nelle ultime settimane del 1979,
tra i principali partiti & stato raggiunto un accordo su un testo unificato,
che, perd, non appare molio soddisfacente. Esso contiene proposte di
norme di principioc e scarsamente innovative sulle funzioni comunali,
sulla dglega di funzioni regionali ai comuni, sui servizi pubbilici locali
e sulla finanza locale. Di maggior interesse tre altri gruppi di proposte.
Queste sulla collaborazione tra comuni, che prevedono iniese, conven-
zioni, associazioni volontarie e associazioni obbligatorie, nonché, nelle
aree metropolitane, ' « province metropolitane » che assorbonc alcune
funzioni comunali, ma si dividono, a loro volta, in « municipalita ». Un
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secondo gruppo di proposte’ attribuisce ai comuni una potesta statuaria
e regolamentare che li mette in grado di autorganizzarsi. Infine, si pro-
pone di riformare la composizione dei Comitati regionali di controllo (ai
quali si fard un cenno pid avantl) mutandone la composizione e i modi
di esercizio dei poteri.

I punti principali di accordo (e di disaccordo) tra i partltl possono
riassumersi nel modo seguente. Tutti sono d’accordo sulla necessita
‘di un «ente intermedio» tra regione e comune. Tutti ritengono che esso
debba avere principalmente compiti di programmazione, che sia ad
elezione popolare diretta (e non composto di rappresentanti dei comu-
ni), che sia, infine, un ente «di area vasta», e chiamato, in particolare,
sull’esempio della «grande Londra» a risolvere il problema delle aree
metropolitane. Le divergenze riguardano, in primo luogo, I'attribuzione
di funzioni amministrative dirette: la democrazia cristiana & favorevole,
il partito comunista, no. In secondo luoge, I'utilizzazicne, a queste fine,
delle attuali province. Queste, naturalmente, diverrebbero tutt'altra cosa
da quello che sono oggi (si parla, infatti, di provincia-comprensorio).

Molte altre proposte si affacciano (la confederazione dei servizi
pubblici degli enti locali si muove per una riforma dei servizi locali
municipalizzati; si affaccia la proposta di sperimentare, per le aree me-
tropolitane del Sud, Napoli e Palermo, forme di enti metropolitani, colle-
gati agli organismi di intervento straordinario per il Sud); altre sperimen-
tazioni vengono compiute all'internc degli enti locali (si pensi ai piani
di riorganizzazione dei comuni, previsti,come ricordato, da una recente
legge). Ma & opportuno, principalmente, tentare di individuare le ten-
denze di fondo della legislazione della seconda fase.

.Una tendenza mira ad arricchire il potere locale. L’ampio numero dl
nuove funzioni, la proposta di rendere meno pesanti i controlli e di dare
potesta di autorizzazione ai comuni, il moltiplicarsi dil ivelli di governo

locale {subcomunali e sovracomunali) sono segni non equivoci di un

allargamento dell’area comunale di funzioni e di poteri. E vero che tutto
cid avviene in modo non lineare. Che riforme setioriali (ad esempio

sanitd) si accompagnano a riforme generali. Che spesso il trasferimento .

di funzioni appare un accollo 0 uno scarico, sul comuni, di compiti che
gli uffici decentrati statali non riescono a svolgere. Per cui, questo raf-
forzamento del potere locale & corrispettivo alla crisi degli uffici statali
decentrati. Ma non si pud negare che, nell’'insieme, il potere locale dal
decennio frascorso si &, per guesto verso, arricchito.

La legislazione finanziaria, sul personale e contabile appare, invece,

di segno opposto. Per la prima, in particolare, si & detto che si & di
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fronte a una compressione della potenzialita amministrativa degli enti

locali. .in una loro riduzione in enti amministrativi a economia controllata.
Questa legislazione, chiamata di « polizia finanziaria », & certamente di
segno opposto alla prima. Quanto quella muove nella direzione del de-
centramerntto, tanto questa & diretta verso ‘I'accentramento.

Per comprendere questo moto apparentemente contraddittorio occorre
ricordare che esso non & nuovo. Lo stesso & accaduto agli inizi degli
anni '70, con le regioni. Mentre esse venivano istituite {(1970) e si trasfe-
rivano loro le funzioni statali (1972), veniva approvata la riforma tribu-
taria (1971), che accentirava nelle mani dello Stato tutte le entrate.

L'interpretazione che sembra potersi dare a queste due vicende
parallele, apparentemente in contrasto, & la seguente: con gli inizi degli
anni '70 la classe politica italiana sceglie la strada del decentramento,
Ve I'hanno condotta il riconoscimento del peso eccessivo dei poteri del
governo centrale, una cultura che da oltr .;9 cent'anni lamentava I'ecces-
sivo accentramento, oltre a considerazioni'di minor rilevanza amministra-
tiva, ma di maggior peso politico {ad esempio, la possibilita di ammettere
a una fascia di governi, quelli regionali, forze politiche escluse dal go-
verno nazionale). Tutte queste considerazioni non avevano, pero, tra-
sformato la dirigenza politica in una dirigenza autenticamente e comple-
tamente favorevole al decentramento. Vi si opponevano diverse circo-
stanze. Principali due: il carattere fortemente accentrato dei pariiti e
della politica in Italia; la preoccupazione per il « dualismo » economico
Nord-Sud, che ha sempre spinto a interventi centrali destinati a ridurre
le distanze tra Nord e Sud. Di qui, la esigenza di interventi compensa-
tivi e contestuali al decentramento: se si decentrava il potere di spesa,
si accentrava quello di entrava, assicurando al governo centrale un « droit
de regard » su tutti il sistema pubblico, anche quello autonomo. A ben
riflettere, una dirigenza politica centrale che cercasse di compensare
il decentramento dei compiti, non poteva fare migliore scelta che quella
di «ritenere » il potere della borsa, I'unico che le consentisse una pre-
senza invisibile e pervasiva.

Molte cose, cosi facendo, non sono andate nel modo giusto: ad
esempio, la politica finanziaria rispetto ai poteri locali ha condotto a spe-
requazwnl notevoli, perché il contenimento e le autorizzazioni di incre-
mento della spesa si sono fondate, per ragioni facilmente intuibili, sulla
« Spesa stori¢a », e cioé sulla situazione precedente, che era a sua volta
fortemente squilibrata a sfavore dei comuni del Sud. Altre difficolta si
affacciano per il futuro: i rappresentanti regionali e locali chiedono aj
loro elettori voti, ma non imposte; debbono, invece, chiedere entrate
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allo Stato. Si crea cosi una sorta di circolo vizioso di « irresponsabilita »
sia degli elettori che degli amministratori regionali e locali. Mentre si
scaricano, ancora una volta, sullo Stato tensioni e conflitti che esso voleva
evitare. E per questo che da pill partl si propone di dare autonomia fri-
butaria pill ampia ai comuni. La discussione sulla proposta & in corso.

e
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Viil — LA DINAMICA ,DEL SISTEMA AMMINISTRATIVO

1. — Premessa.

SI sono illustrate, nei capitoli precedenti, le singole componenti de!
sistema amministrativo (funzioni, organizzazione, perscnale, finanza,
procedure); si &, poi, descritta la situazione dei rapporti tra centro e
periferia -e del potere locale. Finora, dunque, ci si & limitati all'analisi
statica del sistema. Le sue caratteristiche sono determinate perd anche
dagll equiilbri che si creano tra le sue componenti e tra queste e I'am-
biente esterno. E quindi necessario pass ire ora ad esaminare la dina-
mica del sistema.

Il numero delle variabili da tener presente rende, perd, assai arduo
lo studio e la trattazione sistematica di questo argomento. Si procedera,
dunque, analizzando due situazioni emblematiche che mettono in luce
I'interazione degli elementi dell'amministrazione e le reazioni dell’ammi-

- nistrazione ai mutamenti del sistema politico.

2., — L’Interazione dei vari elementi del sistema: |I «clrcolo vizioso
burocratico ».

In un sistema amministrativo razionalmente organizzato strutture,
personale, finanza e procedure sono «funzioni delle funzioni». Cid
significa che —al variare degli obiettivi della pubblica amministrazione —
variano, in misura proporzianale, la altre parti. Molti indizi fanno ritenere

-che, nel sistema amministrativo italiano, gli elementi del sistema ammi-

nistrativo non’ si collochino in questa sequenza.

L'irrazionalita deilla distribuzione delle risorse rispetto alle funzwm
é stata posta in luce specialmente per quanto riguarda il personale. In
particolare, la « Nota sulla situazione del personazle e sullo stato della
amministrazione finanziaria » (1) e il «Libro bianco sulla gestione del
personafe insegnante » (2) hanno mostrato che la doiazione di perso-

(1) Istituto Poligrafico dello Stato, Roma, 1975.

{2) Quaderni di studi e ricerche Utficio Studi programmazmne. Istituto Pollgraflco
dello Stato, Roma, 1976. : :
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nale degli uffici operanti nel Centro e nel Sud & sproporzionata rispetto
alle funzioni che essi debbono svolgere. E che negli uffici del Nord, con
maggior carico di lavoro (pill alto numero di studenti, maggior ricchezza
tassabile), ¢'@ meno personale, mentre nel Centro e nel Sud accade
I'opposto. Si & glunti ad estremi di classi con un insegnante per allievo
in alcune zone, mentre in altre I'altc numero di allievi costringe a fare
pil turni giornalieri. Tutto cid & dovuto, secondo le relazioni indicate e
la « Relazione sullo stato della pubblica amministrazione » relativa al
1973, alla origine meridionale dei dipendenti pubblici e alle difficola
da essi frapposte al trasferimento in parti diverse d’ltalia.

Al pﬁnto &, dunque, importante. E, come vedremo, connesso ad altri
aspe_tti dell'ordinamento amministrativo, Per cui va esaminato pil atien-
tamente.

Per un’analisi accurata del problema, conviene esaminare il variare
nel tempo di funzioni, organizzazione e personale di alcuni ministerl.

Ii Ministero dei lavori pubblici, aveva nel 1900, 5 direzioni generali
e 12 divisioni; queste erano, nel 1880, rispettivamente, 5 e pill di 20. Lo

stesso ministero avela, nel 1910, 3270 dipendenti; questi diventano 5382

nel 1980.

Il Ministero dell'interno aveva, nel 1900, 4 direzioni generali e 17
divisioni; le prime, nel 1980, diventano 6 (ad esse vanno aggiunti 5
uffici centrali} e le seconde oltre 80. Lo stesso ministero aveva, nel
1910, 24.148 dipendenti, che diventano 95.918 nel 1880.

Nel periodo considerato, dunque, il Ministero dei lavori. pubblici
raddoppia’ il numero degli addetti; mentre quello” dell’interno lo quadru-
plica. Il numero complessivo deile direzioni generali ‘e delle divisioni
raddoppia nel Ministero dei lavori pubblici ed & quasi cinque volte mag-
giore nel Ministero dell'interno. 5 S

Come si vede, i due ministeri hanno avuto un forte aumento, sia del
personale, sia delle strutiure organizzative, cui non corrisponde, pero,

un aumento delle funzioni. Al contrario — benché una stima quantita-
4

tiva sia estremamente difficile — si pud ritenere che le funzioni attri-
buite ai due ministeri siano, nel complesso, diminuite. Per quanto riguarda
il Ministero dell’interno, basti ricordare i fatto che esso ha perduto, in
tempi successivi, le competenze in materie di sanita, di controllo sugli
enti locali, di controllo sulle industrie, 'assistenza e beneficenza, la
gestione degli istituti di prevenzione e pena ed altre competenze ancora.
Per il Ministero dei lavori pubblici, & sufficiente ricordare che esso — in
seguito alla regionalizzazione — ha perduto le competenze in materia
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" di opere pubbliche di interesse regionale; di urbanistica, di edilizia,

ecc. Naturalmente, va osservato che la diminuzione - del numero delle
competenze non produce automaticamente la diminuzione dell’ampiezza
delle stesse. E evidente, ad esempio, che le funzioni di ordine pubblico
hanno assunto, negli ultimi anni, dimensiani sconosciute in.tempi meno
recenti, e che — quindi — & stato necessario rafforzare (con -aumento
di personale e adeguamento delle strutture) tale funzione. '

Tuttavia, cid non toglie che vi sia stata — tanto per I'interno quanto
per i lavori pubblici — una -diminuzione delle funzioni, cui corrisponde,
invece, un aumento del personale e delle strutture arganizzative. In altri
termini, nonostante diminuiscano i compiti, aumentanc non solo il perso-
nale, ma anche gli uffici. o

Queste vicende possono essere spiegate tenendo presente il «cir-
colo vizioso burocratico » originato dal sistema di norme che regolano
la progressione in carriera dei dipendenti pubblici. Questa, com’@ noto,
& basata sulla regola del «ruolo chiusaf. Tale regola ha subito — come
si & notato nel secondo capitolo — yna eccezione generale tra il 1919
e il 1923 ed alcune eccezioni parziali successivamente (progressione a
ruolo apeerto per gli ispettori generali, prevista dalla legge Pitzalis, 19
ottobre 1959 n. 928, e dei consiglieri ‘a direttori di sezione).

Con il ruclo chiuso, per i dipendenti non vi sono miglioramenti econo-
mici disgiunti dalla progressione in carriera: I'unica ‘possibilita di otte-
nere miglioramenti economici, & quella di salire di grado. Ma cid & possi-
bile solo se vi sono posti disponibili nei ruoli immediatamente superiori.
Di conseguenza, i dipendenti pubblici esercitano una forte pressione
affinché gli uffici aumentino di numero, creando, cosi, un numero pil
ampio di posti, permettendo carriere pil rapide e, -quindi; miglioramenti
retributivi. '

‘La proliferazione degli uffici produce, perd, la parcellizzazione del
lavoro amministrativo perché nuove divisioni si istituiscono, di regola,
dividendo le funzioni delle divisioni precedenti, per partenogenesi. L'im-
piegato & costretto a svolgere compiti sempre pit limitati, fino a perdere
di vista le finalita della sua attivita. Cid determina una « demotivazione »

" nel confronti dei lavoro, che si ripercuote sulla qualita dello stesso.

Dg'quanto detto si possono trarre quattro conclusioni. In primo luogo,
luogo, la sequenza aumento dei posti — progressione in carriera —
progressione economica, innescata dagli stessi dipendenti per ottenere

. vantaggi retributivi, si risolve, alla lunga, in uno svantaggio per i dipen-

denti pubblici e determina, altresi, lo scadimento .del prodotto ammini-
strativo.. ' :

141




In secondo luogo, la sequenza descritta ha un effetto ulteriore sul
compito dei dirigenti, che, con la parcellizzazione del loro lavoro, accet-
tano il ruolo di esperti, pit che di amministratori. Essi lasciano cosi al
personale politico il compito di direzione. Ma, quando i ministri non
, riescono a svolgere tale compito, esso rimane latente. Di qui una delie

cause di crisi amministrativa.

_ In terzo luogo, la pubblica amministrazione si configura sempre pid
come una struttura « ad alveare », in cui predomina 1a frantumazione del
lavoro e delle mansioni e sono frequenti disfunzioni @ mancanza di coor-
dinamento.

In quarto luogo, non sono le funzicni dell’amministrazione a determi-
nare le sirutture organizzative e il personale necessario, ma questi ultimi
a modellare il disegno organizzativo.

3 — Impulso legislativo, resistenze e fuga dall’amministrazione stalale,
suo dec[ino.

Come reagisce il sistema amministrativo (o, meglio, {"amministra-
zione statale in senso stretto) agli stimoli che gli provengono dal Parta-
mento, e, quindi, attraverso il Parlamento, dal sistema sociale?

Gli studi qualitativi su questo argomento pongono in luce la frequente
disattuazione di leggi e di altri atti normativi. Un’analisi quantitativa non
pud svolgersi se non sulla spesa. valutando la misura della attuazione
dei programmi governativi: si assume che essi siano o programmi dj
Spesa 0 comungue coinvolgono una spesa. Si esamini la seguente
tabella:

Percentuale dei pagamen-
: ti in conto competenze
Perceniuale def pagamen-  persspese in conto capi-

ti in conto competanza tale sulle prewsmnl defi-
sulle previsioni definitive nitive

inizi del secolo . . . . ] 86 - B2
secondo decennio . . . 81 35
anni '30 . . ... .. : 81 66
anni 60 . . . . . .. 72 ‘ 52
fine anni '70. . . . . . 76 58

Da questa tabella si nota che la misura dell’attuazione amministrativa

dei programmi legislativi, nel secondo dopoguerra, tende ad attestarsi
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a livelli pii bassi della fasi (ma non di tutte} precedenti e che in due
periodi, in particolare, |'attuazione-amminisirativa diverge dal programmi
parlamentari: intorno alla prima guerra mondiale e negli anni '60.

E vero che laumento della spesa.autorizzata aumenta le difficolta

di attuazione, per i «tempi tecnici » necessari. Ma @ vero, altresi, che
il personale amministrativo aumento a sua volta. Bisogna. quindi, cercare
un fattore esterno alle dimensioni dell’input come causa predominante
del fenomeno rilevato. Non essendovi state, in questo periodo, rilevanti
modificazioni dell’assetto della spesa (variabile dipendente dal Parla-
mento), per la perdurante applicazione, ai fini della disciplina delle pro-
cedure di spesa, della legge Cambray-Digny, poi recepita, per questo
" aspetto, dalla normativa De Stefani del 1923, la causa del fenomeno va
cercata nell’amministrazione stessa e, in particolare, nel. distacco tra
amministrazione e politica, nel ruolo negativo dell'amministrazione.

- Altri due indizi importanti illustrano il rapporto impulso legislativo-
resistenze dell’amministrazione. La inadgguatezza della pubblica ammi-
nistrazione rispetto alle esigenze di governo dell’economia: la panoplia
di strumenti previsti dal Parlamento per la direzione economica costi-
tuisce una riserva di grande importanza, la cui utilizzabilita effettiva,
tuttavia, & fortemente limitata dall’amministrazione. Basti dire che tutti
gli aspetti dell’attivita imprenditoriale sono sottoposti a controlli pubblici:
costituzione dell’impresa, localizzazione degli impianti, finanziamento.
(aumenti di capitale ed emissioni di obbligazioni), prezzi, rapporti e
condizioni di lavoro. Tuttavia, questi strumenti o non funzionanc o fun-
zionano episodicamente. Basti ricordare che una legge del 1967 prevede
il controllo, da parte dei Ministero del bilancio, degli investimenti, da
attuarsi con la denuncia, da parte degli interessati, dei programmi di inve-
stimento di dimensioni medio-grandi. Tuttavia, solo meta degli investi-
menti & stata sottoposta a controllo; per I'altra meta, la norma non ha
trovato attuazione, né l'ufficio competente — scarsamente attrezzato —
& riuscito a por rimedio alla situazione.

L 'ultimo indizio si riferisce ad un altro campo, quello della protezmne
dagli inquinamenti. In proposito, in italia, rispetto ad altri paesi, si nota
una netta prevalenza del Parlamento nel determinare gli « standards »:
questi sono per lo pil fissati direttamente con legge. Si registra, pero,
d’alfro c‘anto,'un forte divario tra gli « standards » parlamentari e la loro
attuazione. Ad esempio, le maggiori scadenze fissate dalla legge n. 319
del 1976 (cosiddetta legge Merli) non. sono state rispettate. Alto, quindi,
& il grado di ipocrisia del processo di decisione, portato, pil spesso che
in altri paesi, al Parlamento, ma pii frequentemente disatteso. .
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3.1 — La fuga dall'amministrazione statale: enti satelliti e privalizza-
Zione di funzioni pubbliche

Se 'amministrazione non risponde agli impulsi legistativi & glocoforza,

|st|tuendo enti_ e societad, controllati dal governo, fuori dall’amministra-
zione; in secondo luogo, privatizzando funzioni pubbliche.

~ Per quanto riguarda gli enti — tema gia trattato e sul quale si dovra
tornare —, si possono distinguere due specie. Enti pubblici che svolgono
funzioni proprie della amministrazione statale (ad esempio, I'lstituto per
‘il commercio con I'estero, che svolge le funzioni di promozione proprie
dell'omonimo ministero; la Banca d'ltalia, in quanto attributaria del com-
pito della vigilanza creditizia gia proprio di un ufficio del Ministero del
tesoro; la Commissione per la societa e la borsa — anche se la sua

figura giuridica & incerta — che svolge funzioni — in parte — gia proprie
del Ministero del tesoro; la Cassa per il mezzogiorno, ¢che svolge un
ampio numero di funzioni — prima finanziamento agricolo e opere pub-

bliche; poi finanziamento industriale — che in altre parti d'ltalia sono
svolte da amministrazioni statali) ed enti pubblici con funzioni ausiliarie
a quelle del ministero da cui dipendono (si pensi all’istituto di studi
per la.programmazione economica rispetto al Ministero del bilancio e
della programmazione economica; all'lstituto nazionale di economia
agraria rispetto al Ministero dell’agricoltura e foreste; all'lstituto per lo
- sviluppo della formazione professionale dei lavoratori — I1SFOL rispetto al
Ministero del lavoro; all'lstituto superiore di sanita e all'lstituto superiore
di prevenzione e sicurezza del lavoro; a questi casi, per analogia, vanno
aggiunti quelli della Societad generale di informatica, privata, ma con
partecipazione statale, che gestisce una parte del sistema informativo
del Ministero delle finanze, e della Italsiel, che gestisce i\slstemi informa-
tivi della Ragioneria generale e-della Corte dei Contis

In altri casi, I'amministrazione, pill semplicemente, scarica su privati
funzioni o parti di funzioni che spetterebbe ad essa di svolgere. Il feno-

.meno ¢ particolarmente vistoso in tre setiori chiave: entrate, spese e opere
pubbliche. :

- Nel settore fiscale, lasciando da parte gli esempl precedenti di appalto
dell'esazione di imposte, si pud dire che la riforma fiscale del 1971 ha
_prodoito una notevole pubblicazicne di risorse private, portando la pres-
sione fiscale a livelli europei, mentre ha operato — per necessita —
‘una notevole privatizzazione degli strumenti di raccolta. Basti dire che,
per i lavoratori dipendenti, & il datore di lavoro che provvede, in qualita
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per il Parlamento, aggiraria. Cid viene fatto in vario modo: in primo luogo,

di sostituto d'imposta, ai versamenti, sollevando di fatto, per una parte
almeno, il Ministero delle finanze -dall'onere: dell’accertamento. Inoltre,
I'imposta sulle persone fisiche, quella sulle persone giuridiche, quella
sul valore aggiunto, si pagano con autocertificazione, specialmente me-
diante istituti di credito, Questi ultimi, mfme, svolgono compiti minuti,
ma importanti, di ausilio. SI che pué dirsi che il prelievo — e cioé i
« prodotto » dell’amministrazione finanziaria — non & in funzione della

‘sua attivita, perché le entrate pervengono al Ministero delle finanze

grazie ad una serie di ingegnosi meccanismi che prescindono dalla sug
azione.

Per quanto riguarda la spesa, va segnalato, oltre al fenomeno dej
trasferimenti ad enti, gia rilevato, quello della straordinaria crescita del cre-
dito agevolato. Questo costituisce il 20 % degli incentivi sulla formazione
lorda di capitale fisso (nel Regno Unito & il 10%,; in Germania e Francia,
il 29). Mentre in altri paesi I'affermazione e la crescita — a parire
dagli anni '30 — dello Stato finanziatore & g;vvenuta con 'espansione della
spesa pubblica diretta, in ltalia, il fenomeno si & realizzato fuori dell’am-
ministrazione statale, facendo ricorso ailé banche, e sviluppando il credito
a medio e lungo termine agevolato con interventi del Tesoro. In tal modo,
Pistruttoria, gli accertamenti che questa comporta e spesso la decisione
sono affidati a istituti bancari. Anche le residue funzioni statali si svolgono
con tante difficolta da richiedere I'ausilio degli istituti di credito. In parti-
colare, la convenzione stipulata, a norma della legge n. 675 del 1977
sulla riconversione industriale, tra Ministero dell'industria e istituti di
credito, prevede la utilizzazione di questi ultimi per lo svolgimento di
funzioni statali; di fatto, nell’ambito della convenzione, gli istituti vengono
utilizzati anche per assicurare il funzionamento della Direzione per la
produzione industriale del Ministero dell'industria.

Pil complesso I'esame del terzo settore, quello della esecuzione
di opere pubbliche, che richiede un’analisi pil ampia delle norme e delle
discussioni svoltesi intorno ad esse. Nella legislazione relativa alla ese-
cuzione di opere del 1923 v'é una contraddizione. Infatti, da quelle norme,
il privato & visto, contemporaneamente, con sospetto e come un ausiliario
necessario per I'esercizio della funzione pubblica. E visto con sospetto,
perché quella legislazione veniva — come si & gia notato — dopo gli
eccessi*nella gestione delle commesse pubbliche che accompagnarono
il primo conflitto mondiale (De Stefani intitold un suo libro di quell’epoca

« la restaurazione finanziaria »; si trattava — diceva — di mettere ordine
nel disordine). D'altra parte, iI privato & considerato come un ausiliario
della pubblica amministrazione perché I'art. 4 della legge, che riprende
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upa _circolare dei lavori pubblici del 1919, contiene una vera e propria
dichiarazione di impotenza della pubblica amministrazione I'appalto
c?ncors?, forma di contrattazione nella quale la pubblica a'mministra-
Zione si rimette al privato.
Dopo -il 1923, si & fatto ricorso sempre pil frequente all’appalto con-
. cors_o e si & accentuato I'ausilio privato all’'amministrazione con i cosid-
detti incarichi di progettazione. :
; Ma Ijutilizzazione maggiore dei privati si ha con la concessione per
Iesecu-zlone delle opere pubbliche complesse. Questa esiste, sia pure
con fas-l alterne, dal 1908. La legge del 1929, piu tardi, ripristind la legge
Bon?ml del 1919. L’istituto si & poi diffuso e generalizzato. Oggi, esso
contiene una famiglia di istituti, di specie diverse. Nel 'secondo)dopo-
gyerr_a, per fare solo un esempio, quando fu adottato per la costruzione
di c.htese distrutte, fu utilizzato in modo improprio. In questo caso, pro-
babllmente. il termine concessione fu adoperato soltanto per spieg,are il
fatto n?he si ricorreva a danaro pubblico per la ricostruzione di edifici non
pubblici. Con concessioni si sono realizzati i canali Cavour I'acquedotto
pugliese, la bonifica di Arborea e la rete autostradale. ’
r\!e_lla concessione sono rilevanti i seguenti profili: il potere pubblico
non e idoneo a costruire opere complesse; & necessario far ricorso al pri-
w_ato., f:ome ausiliario nello svolgimento di funzioni pubbliche. L'elemento
giuridicamente rilevante, nella concessione, non & tanto la concessione
s.tessa ma & la convenzione successiva. La concessione serve per giusti-
flcare la deroga alla disciplina ordinaria e rileva solo in quanto spoglia
!l pote_re pubblico di una parte delle funzioni e, per cosi dire, sposta
il confine tra diritto pubblico e diritto privato, a favore del diritto’pi'ivato.
Alla copcessione sono state mosse obiezioni vecchie e nuove.
_ Una' prlma_é superata. Ci si riferisce all'obiezione fatta da Luigi
E.lnauc-ll. all'inizio del secolo, quando, preoccupato dell’equilibrioc del
bilancio, osservd che la concessione, con i pagamenti’in annualita, era
un medo per creare spese occulie o — come egli diceva — « debiti
larvati ». Con il nuove sistema di contabilita dello Stato, questo non do-
vrebbe essere pill possibile, perché vi sono le proiezioni annuali e trien-
nali di bilancio. :
_ V_'e,. poi, I'obiezione‘ che fu avanzata, intorno agli anni '50, da due
co_nS|gI|e.ri di Stato, Michele La Torre e Ferdinando Rocco i quali, pole-
4r.n|zzal_1do con Carlo Petrocchi e con Meuccio Ruini, osservaror;o che
i ammrnistrazione concedente non era sufficiemtemente tutelata, pef'ché la
gara consente di spendere il meno possibife, 1a concessione, invece
no. Su questo tema si & innestato il problema della legge n. 584 del 1977”,
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adottata per garantire la liberta di circolazione nel mercato comune euro-

peo. Gia Petrocchi e Ruini, negli anni '50, replicarono che, innanzitutto,
la concessione non esclude che si ‘possano adottare procedure compa-
rative abbreviate per la scelta del concessionario; in secondo luogo,
che si trattava di alleviare I'amministrazione, che non riusciva a disim-
pegnare i suoi compiti; e, in terzo luogo, che occorre evitare la politica
dei piccoli appalti perch&, nel Mezzogiorno, hanno portato ad un cimi-
tero di opere, quasi tutte principiate e nessuna finita.

3.2 — i deperimento dell’amministrazione statale.

A mano a mano che le funzioni si spostanoc altrove, I'amministrazione .
statale deperisce. Il primo sintomo di tale deperimento & dato dalla
progressiva trasformazione del ruolo dell’'amministrazione statale da
erogatore di servizi a privati in erogatore di denaro a enti pubblici, che,
a loro voita, erogano servizi a privati. L'gmministrazione statale diventa,
cosi, poco piu di un ufficiale pagatore, di un mero tramite.

Il secondo sintomo & offerto dalla diminuzione dei tecnici nell’ammi-
nistrazione. Interessata pit al trasferimento di mezzi finanziari, che
all'erogazione di servizi, I'amministrazione vede il proprio personale
trasformarsi. Cié avviene anche per un altro motivo; la progressiva rela-
tiva diminuzione delle retribuzioni reali dei dipendenti pubblici.

Un terzo sintomo & costituito dal ricorso a meccanismi e procedure
suppletivi. Cosi, ad esempio, quando, per I'introduzione del cosiddstto equo
canone, si & compreso che i valori catastali erano inutilizzabili per le
condizioni di abbandono del catasto, si & provveduto in altri modi {indici
di vetusta, localizzazione, ecc.). Oppure, quando gli strumenti di governo
dell’economia in comando dei ministeri si sono rivelati inservibili, si &
ricorsi allo strumento monetario, perché, essendo governato non dal-
I’amministrazione ministeriale, ma dalla Banca d'ltalia, era l'unico effei-

tivamente utilizzabile.
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IX — MICROORGANIZZAZIONE

-1 — I ministeri: Introduzione. '

La disciplina organizzativa dei ministeri si rinviene in due ordini
di disposizioni, le prime di carattere legislativo, che disciplinano le fun-
zioni di ciascun apparato, le seconde, per lo pil di natura amministrativa,
che provvedono alla distribuzizione delle funzioni tra gli uffici. Accanto
a queste, ve ne sono altre che, pur avendo ad oggetto il personale,
hanno riflessi organizzativi. Ci si riferisce, principalmente, ai decreti
ricognitivi degli wfici dirigenziali, emanati in base al D.P.R. n. 748 del
30 giugno 1972 sulla dirigenza.

Contrariamente a quanto si pensa, i ministeri non presentano carat-

teri di omogeneita, sia dal punto di vista delle dimensioni, sia da quelilo
organizzativo.

Sotto il primo profilo, basti ricordare che — come gia rilevato —
metad dei ministeri ha meno di 5.000 (e ¢'nque di questi meno di 500)
dipendenti. Nell'altra meta, vi &, all'opposto il Ministero della pubblica
istruzione, con oltre il 50% del totale di tutti i dipendenti dello Stato.
Tra I'uno e I'altro estremo, si collocano ministeri di dimensioni_medio-
grandi: Difesa, Interno, Finanze, nel cui ambiio -sonc inquadrati corpi.
militarmente organizzati, che costituiscono la maggior parte del personale
(militari di carriera, per la Difesa: addetti allap ubblica sicurezza per I'in-
terno; guardie di finanza per il Ministero delle finanze.)

Sotto il secondo profilo possono essere segnalati molti esempi. In
primo luogo, mentre, di regola, I'ufficio legislativo & un ufficio del gabi-

netto del ministro (disciplinato da una normativa che risale a| 1926), due

ministeri (quello di' Grazia e Giustizia e quello dell’Industria) hanno un
ufficio legislativo retto da apposite disposizioni'normative {per il primo,
r.d. 8 aprile 1940 n. 830; per il secondo d. lgt. 23 febbraio 1946, n. 223)
© con competenze che vanno al di 1 di quelle del gabinetto de! ministero.

Altre differenze riguardano le direzionj generali. Queste dipendono,
di solito, dal ministro. In alcuni casi (Ministero ‘della difesa e Ministero
degli affarl esteri), esse sono anche sottoposte al potere di coordina-
mento di un ulteriore organo, il Segretario generale.
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. Un 'terio tipo di varieta organizzativa riguarda e articolazmr.u.lflter.ne
delle direzioni generali. Non .in tutti i ministeri, vi sono _Ie « c!n{:jsmm .
Nel Ministero degli affari esteri, ad esempio, le direzioni si dividono "_1 .
« Uffici ». . : . k ' .

Esistono, poi, in alcuni ministeri, uffici di carattere lqtermeczlo,_lcréz ss;
B ’ ’ 3 [ . L] " 0 |
i ivisioni e le direzioni generali. E ques
interpongono tra le divisioni ' y sto
del f Se?vizio elettorale » del Ministero dell lnterm_),-clhe_costltu‘lspe It:j:ﬁ
unita o'fganizzativa separata, comprendente tre-d_mstom, ma & inc
nella Direzione generale dell’amministrazione civile. . -
Per. altri ‘aspetti, i ministeri presentano caratteristiche -comuni. Le
incipali te sono le seguenti tre.
principali tra ques re. . . - ..
In primo luogo, il disegno organizzativo di base_nsale, in %uealtisc:
tutti i casi, agli anni '30. Talvolta, & ripreso in qyeqh:an_m da un mosswa
ancor precedente. Spesso ha subito modificazioni in epoclata suc::eripam;
) . . N - . ne :
i s i '30 che vgfatta risalire la scelta
Ma, in generale, & agli anni 3 ‘ TS
dei con'?piti tra le direzioni generali, che costituiscono la struttura portante
dei ministeri. . o . o
In secondo luogo, la distribuzioni delle funzioni tra 1 vartl. mc::;lsitﬂei)
& tale da dar luogo a frequenti sovrapposizioni (e a consegz;:jear; clh(; :fonda:

i pud di i & ministero che non ritenga, con -

Si pud dire che non vi e minis _ . _ -
meil)'lto che attribuzioni proprie sono allocate erroneamente mlalttiro appa
) k ) . -
rato. | fenomeni pili vistosi saranno, di volta in volta, segna.a. o

In terzo luogo, sempre con riguardo alle _funznonli| pud dlrstl)et:lz?3 gdi
ali iti, i e incom
i mini i ono assorbiti, in generale, da
apparati ministeriali s ) . el o el ruolo
i le. Ci6 trova, in generale, una spieg _ nel I
e 1 fatton i ’ inistrazione Italiana.
i zione-lavoro nell’ammini
che svolge il fattore occupa O e rale
iega i i te che occupano le Direzion pe %,
E spiega il posto importan . o isione in parh
& le difficolta i dalie proposte di loro aboliz ;
nonché le difficolta incontrate o _ , ne .
colare, quella contenuta nel « libro grigio » COSSIg'a su_ll ar_nmlm:i;rlaz‘lgm)
del 1975 '|50i ribadita nel « contratto » del pubblico impiego
1

| ministeri saranno esaminati secondo il seguente ordlne..
B . " v e
1} ministeri che, con un’espressione francesg, si usa chlgr:;a;a
de puissance » ovvero di « ordine »: Affari Esteri, Difesa, Interno,
« .
e Gfustizia; - a
inan i i mma-
2) ministeri economici: Finanze, Tesoro, Bilancio e Progra

] 7 i igia-
zione Economica, Agricoltura e Foreste, lndustrla Commercu:t ec iA:z!i;oni
nato. Lavoro e Previdenza Sociale, Commercio estero, Partecip .

i -
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3) ministeri che attengon :
| _ gono ad afirezzature collettive: i ici
Trasporti, Marina Mercantile, Poste e Te-lecomunicazic;onLirjwcm pubblict

4) ministeri
) ministeri che attengono ad attivita culturali e sociali: Pubblica

Istruzi ita i
iohe, Sanita, Turismo e Spettacolo, Beni Culturali ed Ambientali

' Per ci i ministeri
.menﬁ. orIiZ?r?iun:l)i dei n?mlsten saranno, di regola, traftati i seguenti argo
: , dimensioni, consistenza dell ' )
P gt rs € catriere e n i oAl
genti, disciplina legislati irezioni umero dei diri-
. iva, direzioni generali i
L’'esame seguirs ' _generall e riparto delle funzioni
accexion) el.lc_auua.u_no scfhema sempiificato, tralasciando (salvo alcune;
amministrazione collegiale, le c.d. gestioni extra bilancio
L

ecc. e tenendo conto principal
ioni me _
zioni generali). princip nte dglle strutture fondamentali (dire-

1.1 — La Presidenza del consiglic dei ministri.

Oridini ) . _
Qui Selgr’::.tr\;?tas:glrulj’i:'nv‘fr:mo che la' Presidenza non & un ministero.
del consiglio dovrebbe F;V;:.za che 'apparato servente del Presidente
al rce:?r:leqi ;Ic;toé perrt lo Statlft-o albertino, la scelta dei ministri Spet'tava'
| ministti dol re nl;Pa eneva il potere esecutivo. Ben presto, perd, tra i
figura, si formano eMErge uno in posizione di primazia. Intorno a questa
dano il R.D. 4 settgrrnot?resswamente gli uffici della Presidenza. Si ricor-
Presidenza: o legen 9.re 1?87, n. 4936, che istituisce la segreteria della’
giugno 1920, che Iati aprile 1906, che istituisce il gabinetto; il R.D. 17
viene istituito l'uff-'sf tuisce il sottosegretario alla Presidenza. Nel 1944
di confine (so re’sc'° studi e legislazione; nel 1945 I'Ufficio per le zone
1948 I'Utficio s:r I,:‘; i?:rlmfssgioil:::;essiv?tmtalnte, I'Ufficio Regioni; nel-
Ve : . ca (attuale Funzione pubblica).
Alto :c?r?:r]nois:gzzt a:::eI fir;?endenz.e della Presidenza in tepmpi diersi
6 Sanita, momane "]) c:e | all.ment.azm.ne e I'Alto commissa!iiato‘dell'igiene"
Speﬁaco;o ed info: O-mn"ussarlat'o per il turismo ed i servizi stampa,
stero della cultura maztoni (questi ultimi provenienti dal disciolto Mini-
compiti (e relativi ;?QOIare), Come si vede, alla Presidenza finiscono
di direzione'dell'lat:ivli(t::a) ;te.lle gg\f:;::n:\?ca GhZ_Vedere con 1a funzione
noto — si staccheran - 0. Alcune di tali strutture — com’e
invece, restano ad e::anglcl’:g:til.:remdenza' diventando ministeri. Altre,

La - . ¥ - . .
sclando da parte le atribuzioni spurie, si pud dire che soig agli

inizi .
I del secolo — con il R.D. 14 novembre 1901, n. 466 (« decrets Za- -

nardelli ») — si arri e
president)e deISl arriva .ad una definizione precisa delle competenze ‘del
consiglio e si delinea la sua preminenza, rispetto  agli

. ' ‘
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altri ministri. Su tale base, Giolitti riesce — nel primo decennio del
secolo — ad assicurare una-guida autorevdle al governo. D’altra parte,
all'epoca, il presidente del consiglio era’ normalmente anche a capo di
un ‘dicastero, per lo piu quello dell'Interno.

Con la legge 24 dicembre 1925, n. 2263 — emanata nel momento
del consolidamento del regime fascista — giunge al culmine il processo
di crescita dei poteri de!l presidente del consiglio. Questo & definito « Capo
del Governo » ed assume atfribuzioni pil ampie rispetio alle norme (e

“alla prassi) precedenti. _

Nell'immediato dopoguetrra, il presidente del consiglio continua ad
essere a capo di uno del ministeri pil importanti (Interno od Esteri), ma
in una posizione diversa: egli € innanzitutto presidente del consiglio. Il
processo di formazione degli uffici della Presidenza ed il coniemporaneo
consolidamento dei poteri del presidente trovano, poi, il loro riconosci-
mento nelle norme costituzionall. Queste, anche per contrapporsi all’espe-
rienza fascista, si limitano a stabilire *féle il presidente del consiglio
« coordina » e. «dirige » la politica del governo. La disciplina delle
aftribuzioni e della organizzazione della Presidenza & demandata, dalla
Costituzione, ad una legge. Ma questa non & mai stata emanata, nono-

stante molti tentativi.

Ordinamento. In mancanza di una disciplina legislativa sull’organiz-
zazione della Presidenza del consiglio, sono state progressivamente
conferite ad essa compeienze non comprese nelle attribuzioni tradizio-
nali dell’ufficio di presidente dell’'organo collegiale di governo. Conse-
guentemente, la struttura interna della Presidenza & eterogenea. La Pre-
sidenza non ha apparati propri, ad eccezione di_alcuni_gruppi di uffici
che, per effetto — come é stato rilevato — di smembramenti o sop-
pressioni di' precedenti ministeri, o per embrionale prospettazione di
nuovi ministeri, o per sottrazione o mancato accorpamento di uffici nei
ministeri titolari della funzione amministrativa complessiva, o per altri
motivi organizzativi, sono conservati presso la Presidenza. _

Non ha neppure personale e bilancio propri. Infatti — ad eccezione
del Servizio informazioni e proprieta letteraria, che & una direzione ge-
neraleﬁcon personale di ruolo e propria ragioneria centrale — la Pre-
sidenza ha un ruolo limitatd di personale delle carriere ausiliaria ed
esecutiva. Per le altre carriere, utilizza personale comandatoe o posto
fuori ruclo dalle varie amministrazioni e da enti pubblici (circa 800 unita).
Dal punto di vista contabile, si serve di capitoli ad essa destinati nel
bilancio di previsione de! Ministero del tesoro.
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sénlc;adl?resui.e:nza .rlsulta composfta da una pluralita di uffici, di cui alcuni
_ . | ausilio diretto del presidente, altri sono uffici cui & preposto
un.mmlstr? senza portafoglio. Alcuni sono istituiti e modificati con d
creto presidenziale, altri, invece, con. legge (ad esempio, la Direzi .
generale delle informazioni e della proprieta letteraria) ' resons
. attiv?tl‘la Prgﬁldgnza sono anch_e :collegati uffici ed organi che svolgono
tivita z.au3| larie, restando perd in posizione di autonomia: sono il Con-
_S'IQIIO dl Stato, i Tribunali amministrativi regionali, la Corte dei ti
| A\{vocatura dello Stato, I'istituto centrale di statistic; -~ LS. T.AT. { uceor: )
pero, controllato anche dal Ministero del bilancio). T e
sjgli(z)o;r«lzltlzg(jg'? n: 801 del 1977 & statfalattribuita al Presidente del con-
ot i ezlz-lc_)ne », la res-ponsablllté politica generale ed il coordi-
o S 4= a politica lnforma‘tlva e di sicurezza, e |a tutela del segreto
Segretey:ia dnlseé;uefltemente, e. stata collocata presso la Presidenza Ia
et e omltato. esecutivo per i servizi dell'informazione e della
y ~ C.ES.IS, in quanto organo ausiliario del Presidente.
denza.r!ucleo- c.entra_le de!l’organizzazione amministrativa della Presi-
on é s:oshtu:to dal Gabinetto. Questo & stato organicamente regolato
pGaZZ:ﬁprlle? yolta. con «disposizione » presidenziale pubblicata sulla’
o capf; oy ICI?)I_e del 12 settembre 1981. Esso & articolato nell’ufficio
cape gab?: tltnettc: e in ott(_) dipartimenti e sette uffici, coordinati dal
eapo < Scjenﬁfs: ao. /tﬂ\ capo ‘dl quattr.o di_partimenti {funzione pubblica,
Doctt ol e ecnologlf:a, af_far[ rfeglonali e affari comunitari) sono
Bl Proaions e;zla port.z:fc?glto. 'Glt.a_ltrl sono retti da persone prescelte
oo e:a I_e ﬁGOI:lSI.gll? _dgr ml_nlst_ri ed hanno competenza, rispet-
ooamen s p‘_. gli a efn g|ur.|d|cu legislativi e per i rapporti con gl organi
st uz;o;all, per gli affa.rl economici; per I'analisi e verifica del pro-
gfﬁcima ”eI gpverno; p_er i servizi amministrativi e tecnici. Uno dei sette
,.que . o di segreteria del consiglio dei ministri, & costituito nell’ambito
de-l d|par:t|me-nto per gli affari giuridici, legislativi e 5er i rapporti con
g!| c.Jrgam_costituzionali. Gli altri uffici (del consigliere giuridico, del con
saglle-.'re_ dlplegtif:o, del cerimoniale, del portavoce del Presi;iente de;
conS|gI|c? dei rmmstri, del coordinamento interministeriale, di segreteria
e ptla:r gli affari generali di gabinetto) sono indipendenti dai dipartimenti.
dell’i:?o':cr,n z:ir;t)t:l della Presidenza_ gl‘i uffici riuniti nella Direzione generale
o e eI del!a proprieta .Ietteraria. La Direzione & ripartita
Tl Ad, per le smgolfa rpaterle di competenza, in Ispettorati e
ot - AC es.sa.sor.lo a!ttrlbmte la redaziope di rassegne informative
elle pubbhca_zmm,edlte in Italia, a carattere quotidiano e pericdico;
la tutela del diritto d’autore e della proprieté letteraria, teatrale e cine:
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matografica; I'amministrazione delle provvidenze previste per V'editoria
e per la ditfusione del libro italiano all'estero.

Tra gli uffici cui sono preposti ministri senza portafoglio, quelli per
gli interventi straordinari nel mezzogiorno (non regolato dall’ordinamento
del Gabinetto del 12 settembre 1981) e per la ricerca scientifica e tecno-
logica sono, in realta, separati dalla Presidenza. Le leggi stesse pre-
vedono che a capo di essi siano posti ministri, cui sono attribuiti com-
piti di programmazione, di coordinamento, di promozione e di vigilanza.
le corrispondenti funzioni operative sono conferite, rispettivamente, alla
Cassa per il Mezzogiorno e al Consiglio Nazionale delle Ricerche. Le
funzioni del ministro per gli interventi nel mezzogiorno sono espressa-
mente previste da varie fonti normative (legge 10 agosto 1950, n. 656;
Decreto del Presidente della Repubblica 30 giugno 1967, n. 1523; legge
6 oftobre 1971, n. 853, legge 6 marzo 1978, n. 218) e lo stesso & av-
venuto per il ministro per la ricerca scie tifica. Quest’ultimo ha una con-
figurazione ancor pit peculiare, in quanéla le fonti normative non si limi-
tano a prevedere la sua esistenza, ma-regolano la struttura ed il funzio-
zionamento dei relativi uffici (legge 6 agosto 1974, n. 390; 16 luglio 1974,
n. 407; 15 ottobre 1971, n.1240, art. 23).

1.2 - Il Ministro degli affari esteri.

Origini. Il Ministero degli Affari Esteri ha origini lontane nel Segre-
tariato di Stato del Regno di Sardegna, costituito nel 1816. I suo primo
ordinamento venne promosso dal D’'Azeglio (Regio decreto del 12 luglio

1850). : .
primi anni, gli straordinari e gli avventizi; e, poi, il personale non legato
da un vero e proprio rapporto di lavoro): 1879: §9; 1882: 272; 1910: 511;
1923:. 279; 1933: 2154; 1950: 3745; 1980: 7164. Le dimensioni, dunqgue,
aumentano in modo costante. La diminuzione relativa al 1923 va pro-
babilmente spiegata con la riduzione degli organici e con il blogcco delle
assunzioni, avvenuti' ad opera di De Stefani.

Il personale diplomatico era, in passato, articolato in sei carriere
diplonlgitica, consolare, per I'emigrazione, commerciale, per ['Oriente, per
la stampa. A seguito di successive fusioni, oggi Vi & una sola carriera
diplomatica. -

Se si considerano, perd, tutte le categorie di personale, il Ministero,
nel 1980, ha non meno di 27 tra carriere, categorie e ruoli. Tra 1 dipendenti,
412 sono dirigenti e, di questi, 165 sono dirigenti delle categorie a, b, ¢
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{cioé ambasciatori, categorie equiparate ai prefetti di 1 classe, ministri
plenipotenziari di | e di Il e dirigenti generali).

Ordinamento. Questo & fondato sul Decreto del Presidente della
Repubblica 5 gennaio 1967, n. 18, recante « Ordinamento dell’ammini-
strazione degli affari esteri », sul Decreto del Presidente dela Repubblica
5 gennaio 1967, n. 200, contenente « Disposizioni sulle funzioni .e sui
poteri consolari », nonché sul Decreto del Presidente della Repubblica

" 23 gennalo 1967, n, 215, relativo al « Personale in servizio nelle istituzioni
scolastiche e culturali all’estero». Si tratta di norme emanate in base
alla delega contenuta nella legge 13 iuglio 1965, n. 891. Nonostante che
questo sia I'ultimo atto normativo generale, il disegno complessivo del
Ministero risale agli anni '30, quando fu abbandonato I'ordinamento
del ministero per aree geografiche e fu adottato quello per materia.

Le Direzioni generali sono cinque: per il Personale; per gli Affari
politici; per gli Affari economici; per I'Emigrazione e gli affari- sociali;
per le Relazioni culturali. Ad esse va aggiunto il « Dipartimento per la
cooperazione allo sviluppo », -istituto nell’ambito degli organi centrali
(art. 3 del Decreto del Presidente della Repubblica 5 gennaio 1967, n. 18)
ed eguiparato, ad ogni effetto, per quanto non disposto nella disciplina
speciale per esso prevista, ad una direzione generale del ministero
stesso, secondo quanto risulta dalla legge 9 febbraic 1979, n. 38. Detto
dipartimento & dotato di autonomia amministrativa e contabile e, quindi,

in posizione e con caratteri atipici nell’ambito dell'organizzazione del

ministero. Esso, inoltre, gestisce il Fondo per la cooperazione ai sensi
dell’art. 9 della legge n. 1041 del 1971. Presso il Dipartimento opera un
Ufficio di ragioneria.

Le Direzioni generali si rlpartlscono in Uffici (invece che in d|V|smn|)
che possono, a loro volta, essere divisi in « reparti », oppure. raggruppati
in unita superiori, a capo delle quali & posto il pil anziano fra i capi degli
uffici compresi nel raggruppamento.

Alle direzioni generali e al Dipartimento per la co‘operazione allo
sviluppo si aggiungono altri uffici centrali, variamente denominati, come
il Consiglio del Contenzioso Diplomatico quello del Cerimoniale, I'lspet-.
torato generale e il Servizio storico e documentazione.

- Ulteriore particolarita del Ministero & costituita dall'esistenza di un
Segretario generale, organo gia esistente e pol abolito, quindi reintrodotto
nel 1947, con compiti di collaborazione col ministro, di coordinamento
e per assicurare:-la continuita delle funzioni dell’amministrazione. Il Segre-

tario generale &, quindi, organo sopraordinato solo funzronalmente alle
direzioni generali.
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L'organizzazione pernfenca & costituita da rappresentanze diploma-
tiche, da uiffici consolari e da istituti edudcativi e culturali all’estero.

Relativamente all’organizzazione e ai compiti del ministero, si sono
affacciati numerosi problemi. 1l primo & quello relativo alla sua inade-
guatezza strutturale. Da pil parti, infatti, si ripropone I'organizzazione
per aree geografiche, sostenendosi che questa é la formula organizzativa
adottata da altri Stati moderni (specialmente gli Stati Uniti). Viene, altresi,
osservato che la ripartizione per materie & irrazionale, dal momento che
impedisce di esaminare globalmente tutti gli aspetti (culturali, sociali,
politici ed economici) attinenti ad una stessa area geografica. Si noti
che, effettivamente, anche in italia il Ministero degli affari esteri, prima
della riforma Sforza, era organizzato per aree geografiche.

Il secondo problema & posto dalla perdita progressiva del « mono-
polio » della gestione dei rapporti internazionali. Infatti, molte decisioni
di politica internazionale vengono, ormai, assunte dalla Presidenza del
Consiglio, nei confronti della quale il Mﬁ“ustero degli esteri opera spesso
come un organo istruttorio. Inolire, nei rapporti tra Stati,. 'economia
ha assunto netta prevalenza e cid comporta la immissione nei cir¢uiti
decisionali di altri dicasteri {basti pensare al ruolo chesvolge il Mini-
stero del tesoro nei compiti di governo della moneta, a quello del .Mini-
stero dell'agricoltura per cid che attiene ai prezzi e agli altri interventi
sui mercati dei prodotti agricoli nell’area comunitaria, a quello del Mini-
stero del commercio con 'estero per i rapporti commerciali. La perdita
del « monopalio » dei rapporti con I'estero si riflette — ma solo parzial-
mente — nella diffusione dei comitati interministeriali (per i problemi -
europei, per i rapporti commerciali, ecc.).

Un terzo problema & conseguenza dell'internazionalizzazione di fun-
zioni statali. La. circostanza che funzioni, prima di esclusiva pertinenza
statale, vengono oggi svolte da organismi internazionali generali o «re-
gionali », rappresenta un ulteriore motivo di crisi del ministero, che sij
riflette sull’organizzazione di vertice e periferica, rimaste parziaimente
estranee a queste nuove sedi di decisione. Il ministero continua ad avere
una fitta rete di ambasciate presso altri Stati, spesso poco importanti,
mentre solo una piccola parte della diplomazia segue ['attivita degli
organlsml internazionali.

E oplmone diffusa che la soluzione di questi problemi vada cercata
nella trasformazione del ministero in strutiura di programmazione e di
coordinamento delle altre amministrazioni, piuttosto che nella riatferma-
zione della « specificita dei compiti » propri del ministero o del suo « mo-
nopolio » dei rapporti con ['estero. '
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1.3 - /Il Ministero della difesa.

Origini. Le origini deli'attuale Ministero della difesa possono rinvenirsi
nell’amministrazione militare- del Regno di Sardegna, dove il ministero
della guerra provvedeva alle esigenze dell'esercito e della flotta. Poi,

, ancor prima della unificazione, si avvertl I'esigenza di scorporare da
tale Ministero gli organi preposti alla difesa marittima, tant'eé che nel
1860 si istitui il Ministero della marina (si osservi, tuttavia, che, fino al
Regio decreto legge 27 novembre 1919, n. 2349, sono concentrate in un
unico ministero la marina militare e la marina mercantile). Il regio de-
creto legge 30 agosto 1925. n. 1513 trasformod il Commissariato, istituito
nef 1923, nel Ministero dell'aeronautica. Nel terzo decennio del secolo,
quindi, I'organizzazione amministrativa della difesa & ordinata secondo
una distinzione per armi: I'esercito, [a marina, I'deronautica. Dopo la
seconda guerra mondiale, il prevalere della concezione per cui le forze
armate- sono strumento di difesa dalle aggressioni esterne, piuttosto
che di offesa, e I'esigenza di coordinare I'attivita delle varie armi {emersa
proprio in periodo bellico), fecero si che venissero riuniti, con D.C.P.S.
4 febbraio 1947, n. 17, in un unico ministero, i tre preesistenti ministeri.

L'unificazione, perd, ebbe risultati solo parziali e fu presto avvertita
la necessitd di provvedere ad una nuova organizzazione del ministero.
A questo scopo, con legge 12 dicembre 1962, n. 1862, il governo fu de-
legato ad emanare norme dirette alla ristrutturazione dell’intero apparato
ministeriale. La delega, che venne rinnovata con legge 9 ottobre 1964,

n. 1058, portd, infine, alla emanazione dei decreti delegati 19 novembre
1965 nn. da 1477 a 1485. : A

Dimensioni. Le dimensioni del Ministero della difesa sono indicate
dal numero dei suoi dipendenti in una serie di anni: 1879: 766; 1882:
25.716; 1910: 30.077; 1923: 123.757; 1933: 142.540; 1950: 257.069; 1980:
256.696 (compresi circa 80.000 carabinieri, addetti in prevalenza a compiti
di ordine pubblico). Dai dati esposti pud facilmente osservarsi come,
ad un forte incremento del personale verificatosi alla fine del secolo
scorso, nonché fra it 1910 e il 1923, segua, fino al 1950, un incremento
meno pronunciato, e, neli'ultimo trentennio, addirittura un decremento.

L'organico del Ministero della difesa & distribuito in 87 tra categorie,

ruoli e carriere; il numero dei dirigenti ammonta a 220 unita, di cui 14
dirigenti generali. ‘

Ordinamento. A partire dai decreti delegati del 1964—1965, I'organiz-
zazione centrale del Ministero della difesa risulta articolata in due settori
distinti, uno tecnico-operativo ed uno tecnico-amministra_tivo, aventi come
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.organi di vertice e dicoordinamento, rispettivamente, il Capo di Stato

Maggiore della difesa ed il Segretario ggne’rale del1a. difesg. .

Il settore tecnico-operativo & costituito dal_ Capo di §tato .Ma'gglo_re
della difesa, dipendente direttamente dal Mi.mstro,’e d_al Capl. ql Stafco
Maggiore deile tre forze armate, dipendenti anch’'essi dal Ministero e
responsabili delle rispettive forze armate. . .

l| settore tecnico-amministrativo costituisce ia _orgam?zgzmne buro-
cratica centrale del Ministero. Qltre al G}abinetto del ministro c.ad.l aSlIe
Segreterie particolari dei Sottosegretgri di SFato, nle fam-m Qarte. i . e:t:
gretario generale, che dipende dal Ministro, |rr.1p.art|sce dlrettl_ve perd_a
tuazione degli indirizzi generali definiti dal‘Ml.mstro e t_::oordma le ire-
zioni generali e gli uffici centrali; 12 Direzu?m genet:all (di esse Q_aIrIn-
ministrano il personale, 4 il personale militare, 2 I-| p-ersonale civi e_;,
1 la leva ed il reclutamento obbligatorio, 1 le pgnsnomle.1 Ie.provylj
denze per il personale; 8 attendono alle .é_trmi e ai materiali; 1 ai servizi
generali; 1 al contenzioso); 5 Uffici cent-l?all, che ‘har_mo- com!)etenze su
materie comuni_a pil direzioni generali, c;n funZI:)m di studio, raccolta

i i. di consulenza tecnica e di coordinamento. o
: ?Iatlr;'ni:ilst(;ro ha un'organizzazione molto complessa ed artlco_lata.,
perché la struttura amministrativa si interseca con quella d-e!Ie tre_arn.'u:
attraverso gli Stati Maggiori. A cid si aggiunga la comples_sna ‘de{gll uffici
attinenti ai'personale ‘e la permanenza di un apparato mdustrlale‘ con
i . addetti. _ .
¢ rcf]n2$r:t(:g caratteristico del Ministero & costituito dal fz?l:to che,. m.en_tre
le attivita strumentali (fornitura di armi e materiali, provvista e diSGIFJ'II!';é‘l
del personale ecc.) sono rigidamente disci_plinattla‘ dalla Iegge, le ’attl\n_a
« finali » {operazioni belliche) non lo sono. .C:o confe:n_sce un amplta
potesta di- decisione al vertice militare e civile del mlnlst.ero. Que_sla
& stata rafforzata dalie recenti leggi del 1975 e dei 197? rlguardan-;uage-
tre armi (legge 27 maggio 1975, n. 178; legge 2-mr?1gglf)-1977, Tt e:
legge 1 giugno 1977 n. 337), che contengono solo mdlcazmlm n;\o o gd_
nerali delle finalita da perseguire, prevedem;ol—; c?n::e:tzlca orma di
i — mpio potere conoscitivo del Parla .
smdl‘:z'ac:ia:oosserl\llr;rea, ir‘:fine'? che anche il Ministero delia difesa t‘?s_og'getto
ad un processo di trasformazi?ne. Questo & detta.to da dlee or_dlmtdi rréch:
tivi. In primo luogo, alcune funzioni sono state mternaznonallzz'a?r.
sendo I'lialia parte della struttura militare N.f\.T.O. (N_orth. lf.tlar}tic :iea"ty
Organization), ad esempio, molte decisioni 11_1 materia di impiego elle
forze armate sono assunte da organi, previstl.dal trattato, .c!1e a.gl;!ltsc?ndo-
con poteri propri, prevalenti rispetto a quelli delle autoritd militari di
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ciascun membro dell’alleanza. In secondo luogo, al ministero vengono
frequentemente affidati compiti di protezione civile. Occorre tener pre-
sente che I'amministrazione della difesa esiste ed opera per far fronte
ad eventuali eventi bellici, ma & inserita in un sistema politico-costitu-
zionale che ripudia la guerra e richiede alle stesse forze armate di non
* operare se non in caso di aggressione (donde la trasformazione della
denominazione da Ministero della guerra in Ministero della difesa). Da
pit parti viene proposto che, a tale apparato, in tempi normali — per

cosl dire -— inutilizzato, siano affidati istituzionalmente compiti civili
straordinari, come quelli che si presentano in caso di calamita naturali.

‘1.4 - I Ministero dell’interno.

Origini. La nascita del Ministero dell'interno pud farsi risalire alla
trasformazione dell’Azienda dell’interno in Ministero dell’interno, avvenuta
con Regio decreto 23 marzo 1853, n. 1483. Con legge del 1853 e col suc-
cessivo decreto di esecuzione (Regio decrefo 23 ottobre 1853, n. 1811)
vennero stabilite le competenze del Ministero, che riguardavano: gli
affari politici; la sicurezza pubblica; gli affari dei culti; le elezioni; le am-
ministrazioni locali; |a sanita; le carceri; il Consiglio di Stato; le opere pie.

Dimensioni. L’evoluzione nel tempo del ministero risulta dal numero
degli addetti: 1879: 4.738; 1882: 14.177; 1910: 24.148; 1923: 8.374; 1933:
24.520; 1950: 81.186; 1980: 108.555 (compresi la Polizia di Stato, ¢on
circa 70.000 addetti ed il Corpo dei Vigili del Fuoco, con circa 16.000 ad-
detti). Il ministero, nel 1980, ha circa 35 tra carriere, categorie e ruoli
e 1.127 dirigenti, di cui 65 prefetti di | classe e 121 dirigenti generali.

Ordinamento. L’ordinamento attuale del Ministero & assai composito.
La base delia disciplina legislativa & quella che risulta dal Regio decreto
21 dicembre 1850 n. 1122, dal Regio decreto 9 ottobre; 1861 n. 255 e dal
Regio decreto 17 luglio 1866 n. 3071. . :

Negli anni successivi, molte funzioni sono, perd, state sottratte al
Ministero dell'interno: con Regio decreto 31 dicembre 1922 n. 1718 le

carceri passano alla competenza del Ministero di grazia e giustizia e

dei culti; con Regio decreto 7 giugno 1923 n. 1252, I’Ufficio della Gaz-
zetta Ufficiale passa alla competenza del Ministero di grazia e giustizia
e del culti (ma con Regio decreto 20 luglio 1932 n. 884, gli Affari dei culti
ritornano dal Ministero di grazia e giustizia al Ministero dell'interno);
con Decreto legislativo luogotenenziale 12 luglio 1945 n. 417, viene istituito
I'Alto commissariato per I'igiene e la sanita che, nel 1958, diventera Mini-
stero della sanita. Con la riforma regionale det 1970, poi, molte competenze
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passano 'alle regioni. In particolare, il con=troI|9 s.ulle amministrazioni
locali, in attuazione deile disposizioni della C?stltu.zm_ne (art. 128 e 130),
della legge Scelba del 1953 e della legge flnan-zmrla del 1970, n ?81.
Ii Decreto del Presidentedella Repubblic_a 24 luglio 1977 n.' 617, .u.mtne,
sopprime la Direzione generale dell'a.smstenz_a pubbll_ca e | l‘\r:.ltm_mls r?-
zione per le attivita assistenziali itallane'e- |nterna2|o-nal|., istituisce l.-:1
Direzione generale dei servizi civili, € unifica pella Ij.)lrelzwne ng;'_a::
degli affari dei culti la Direzione general(?_ .degll affari di cl:ultog .a r;hi_
zione generale del fondo per il culto. L'_Ufflcio Centrale pEI: i sen:rm aeran
visti'ci, operante nell'ambito della .Direzmn(.a generale degli aﬁar;gen-ene
e del personale, poi trasformato in Direzione generale nel 1975, vi
ito ai Beni culturali. o
tran((:; il Decreto ministeriale 7 gennaio 1976 viene istituita 1a Direzione
centrale antidroga, prevista dalla legge :22 dicembrt.a 1975, n_. 685. -
Negli ultimi anni si & avuto il riordino d‘l due |lrn;?or'tant_| sgttorll..0
segulto della legge 24 oitobre 1977 n."801, & stato.lstltmto IE) Eervcl;z(;n
Speciale per le informazioni e la sicurezza_ democratica (S.ll.S. .E.). son
la legge 8 dicembre 1970 n. 996, e con il regolamfanto d! 95ecuzu
emanato nel marzo 1981, viene riformata la Protezione civile. o
Al centro, Il Ministero dell'interno & articolato nel_le .seguentl _dll’?-
zioni: Direzione generale della pubblica sicl_xrezza; Direzione ’gener..afa
degli affari generali e del personale; Direzmr}e g.enerixle -dell.ammlnl-
strazione civile; Direzione generale degli affari dei cultll; Dlrelz!one (gjet
nerale dei servizi civili; Direzione generale deila protezione _clwle e|'uefi
servizi antincendi. Vi sono, inolire, la Direzioqe 9|?ntrale a.ntldr_og.":l, - -
ficio centrale per gii affari legislativi e le relazioni |ntgrng.'€|_pn?l|, ItLtl |c;:
centrale per le zone di confine e le minoranze etniche e I'lspetiora
generale ‘amministrativo, oltre al gia ricordato 8.1.8.D.E. S
Il Ministero dell'interno, da apparato di‘caratter.e_ _generalc-a., con | unzion
di indirizzo,.& diventato, a poco a poco, un mmlstero.di poI|Z|al. Cioe
dovuto alle continue riduzioni delle sue competenze, sia per esigenze
i iali ione, sia per altri motivi. : o
. SKIGZI::Z::;;ZZ? sotto Fl)a guida di Giolitti, il Mipis?ero avev.a fuz_zm:i
di polizia « giuridica » (pubblica sicurezza,.c_arcen, nfor'mfatorl) e t:JtZ[a
lizia «sociale » (sanitd, emigrazione, beneflclenz.a); di Vlgllanzls:je; e a
sui comuni, sulle provincie, sulle opere pie. Quasi tutte le |_e_gg| e lpP ©
decennio del secolo attribuirono nuove competenze _a‘l M|n|§terf:;. o ;’re
fetti, in periferia, operavano come tramite fra |.e comumte} locali edl gssere
centrale, ed avevano un'ampia esperienza |n‘tersetto’r|ale, si da
considerati tra i pochi funzionari « generalisti » del_l epoca.
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La situazione & oggi mutata per quanto riguarda le funzioni. La crisi
¢ dovuta sia agli scorpori gia esaminati, sia alla atiribuzione di nuove
funzioni ad altri apparati. Infine, prima con [a moltiplicazione degli uffici
decentrati dei ministeri, sottratti al coordinamento del prefetto, poi con
la istituzione delle regioni (1970) e I'attribuzione a queste dei controlli
sugli enti locali, il Ministero perde il legame con le collettivita locali.

1.5 - Il Ministero di grazia e giustizia.

Origini. Il Ministero di grazia e giustizia ha origini che risalgono al
secolo scorso. Dai primi anni del 1900, e fino al 1932, ebbe il nome di
Ministero di grazia, giustizia e degli affari di culto, in quanto ad esso
erano affidati quegli affari del culto cattolico e delle altre confessioni
ammesse. Con il Regio decreto 20 [uglio 1932 n. 884, tali attribuzioni
furono devolute al Ministero dell’interno e, di conseguenza, il Ministero
tornd ad assumere la vecchia denominazione.

Secondo alcuni, questo ministero sarebbe addirittura costituzional-
naimente rilevante o necessario, per la menzione dell’art. 110 Costituzione.
Ma questo si riferisce al « ministro » de[la glustlzm non al relativo
apparato. : ;

_ Dimensioni. Le dimensioni dei Ministero sono indicate dal numero
dei suoi dipendenti: 1879: 137; 1882: 10.516; 1910: 10.537; 1923: 7.839;
1933: 12.260; 1950: 18.966; 1980: 56.908 (Compresi circa 18.000 agenti
di custodia). Dai dati esposti si nota un aumento costante del personale
eccetto che per il periodo che va dal 1910 al 1923; nel quale si osserva,
invece, una consistente diminuzione del numero dei dipendenti, causata
dal trasferimento al Ministero dell’interno delle carceri.
L'organico attuale del Ministero si articola in 35 frafcategone carriere

e ruoli. Il numero dei dirigentl & di 202, ma di questi Solo uno é dlrlgente
generale.

Ordinamento. L'ordinamento attuale del Ministero di grazia e giustizia

ha ancora come base il Regio decreto 27 ottobre 1927 n. 2187, salvo
minori modifiche organizzative.

Del Ministero fanno parte quattro direzioni generali: dell’ organizza-
zione giuridica e degli affarl generali; degli affari civili e delle libere
professioni; degli affari penali, delle grazie e del casellario; degli istituti
di prevenzione e pena. Vi sono Inoltre: I'Ufficio legislativo, I'lspettorato
generale, I'Ufficio pubblicazione leggi e ‘decreti (che ha Il compito di
vigilare sulla pubblicazione degli atti nella Gazzetta Ufficiale e di diri-
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—gere ia biblioteca "centrale giuridica), I'Ufficio traduzioni delle leggi e
" degli atti stranieri. Dal Ministero dipende I'amministrazione autonoma
- degli archivi notarili. Ad esso, inolire, fanno capo i consigli delle libere
. professioni.

Il Ministero di-grazia e giustizia non é&-dotato di proprio personale

- dirigente. [nfatti, le funzioni pilu importanti sono svolte da magistrali

collocati fuori ruolo. Questa anomalia fu introdotta in eta giolittiana, al

- fine di garantire l'indipendenza dell’apparato giudiziario dall'esecutivo.

Essa non ha, oggi, piu giustificazione dal momento che, per quello stesso
fine, & stato istituito un organo di rilevanza costituzionale, il Consiglio

" superiore della magistratura- (art. 104 Costituzione). La preposizione di

membri dell'ordine giudiziario ad uffici amministrativi, appare, anzi,
come un fatto negativo, perché coinvolge un ordine |nd|pendente nel-
I'esercizio della funzione amministrativa.

Al Consiglio superiore della maglstra&ura spettano le assunzioni, le
assegnazioni, i trasferimenti, le promoziofii e i provvedimenti disciplinari
riguardanti | magistrati {art. 105 Cost.).-ll Ministero di grazia e giustizia
e attributario solo di competenze sfrumentali residuali: servizi degli
istituti di prevenzione e pena, servizi di cancelleria ed altri servizi giu-
diziari, conservazione del testo originale delle leggi e dei decreti e loro
pubblicazione; custodia ed apposizione del sigillo dello Stato. '

D’'altra parte, importanti organi di giustizia, come quelli relativi alla“
giustizia amministrativa, contabile e militare non fanno capo a questo
ministero, bensi alla Presidenza del consigiio e al Ministero della difesa.

Per questi motivi, ¢i si & chiesti se Il Ministero di grazia e giustizia
abbia ancora ragione di esistere, perlomeno cosi come attualmente
disciplinato. E stata affacciata la proposta di trasformario in Ministero
per il coordinamento della legisiazione, sia per la fase preparatoria del .
procedimento ‘legislativo, sia per quella della redazione dei testi unici.

1.6 - 1f Mmtstero delle finanze.

Origini. 1l Mmlstero delle finanze, esistente gla prima dell’ umﬂca—
zione, aveva competenze per ['entrata e per la spesa. Nel 1877, coniil
Regio decreto del 26 dicembre, n. 4219, tali competenze vennero ripartite
tra il Ministero delle finanze e [l Ministero del tesoro. L’art. 1 del decreto
disponeva: « il Ministero delle finanze € diviso In due parti: 'una relativa
alle imposte e I'alira concernente Ia contabilita, il patrimonio e il tesoro.
Questa seconda parte assume la denominazione di Ministero del tesoro »:
(ad esso passarono anche le competenze del soppresso Ministero di
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agricoltura, industria e corﬁmercio). Di entrambi i ministeri, pero, & stato
titolare, per qualche tempo, lo stesso ministro.

"Nel 1922, con il Regio decreto del 31 dicembre, n. 1700, siritorna
alla situazione precedente, nel sensc che tutte le competenze del Mini-
stero del tesoro vengono trasferite al Ministero delle finanze, con conse-
guente soppressione del primo.

Con Decreto luogotenenziale del 22 g|ugno 1944 n. 154 e Decreto
luogotenenziale del 5 seftembre 1944 n.. 202, il Ministero del tesoro
viene nuovamente ricostituito e gli vengono attribuite alcune delle fun-
zioni del Ministero delle finanze.

Il Ministero delle finanze subisce una nuova modificazione con la
legge 22 dicembre 1956 n. 1589, istitutiva del Ministero delle partecipa-
zioni statali, al quale vengono trasferite le competenze delle Finanze
relative all'E.N.l, all'lLR.l. ed alle altre partecipazioni statali.

Dimensioni. | mutamenti che hanno investito il Ministerc delle finanze
sono valutabili seguendo il variare delle dimensioni, in termini di per-
sonale, nel corso degli anni: 1879: 9.654; 1882: 29.925; 1910: 32.213;
1923: 81.675; 1927: 83.374; 1928: 57.994; 1933: 48.752; 1950: 73.900;
1980: 107.215. La diminuzione che si nota nel terzo e nel quario de-

cennio di questo secolo & dovuta probabilmente alla «restaurazione

finanziaria » messa in atto da Alberto De Stefani. Si aggiunga che Volpi
di Misurata, subentratoa De Stefani quale Ministro delle finanze, compi
una ulteriore razionalizzazione dell’apparato, con una notevole riduzione
del personale.

I dirigenti del Ministero delle finanze, al 1980, erano 900 di cui 12
dirigenti generali. Come risulta dai lavori della commissione Santalco,
nel Ministero vi sono ben 69 tra carriere, ruoli e categorie.

2

Ordinamento. L’Ordinamento' attuale del Minist'ero &, in sostanza,
quello degli anni 30, con le modifiche che sono state introdotte negli
anni '60. II- Ministero si articola per tipi di imposte. Le direzioni generali

sono 11. QOltre alla Direzione generale degli afiari generali e del perso-,

nale, vi sono le direzioni generali del catasto e del servizi tecnici erariali;
del contenzioso;. del demanio; delle dogane e delle imposte indirette
delle tasse e delle imposte indirette sugli affari; delle imposte dirette;

delle entrate speciali; della finanza locale; quella per 'organizzazione -

dei servizi tributari (che si interessa del controllo dei sistemi informativi)
e quella degli studi legislativi ¢ delle relazioni internazionali.

La rete periferica del Ministero delle finanze & una delle piit complesse.
Il tentativo di attribuire alle Intendenze di finanza il compito di coordinare
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CPattivita di tutti gli uffici decenirati delle amministrazioni del tesoro e
- delle finanze, operato negli anni '30 e '40, fu considerato gia fallito dalla

relazione Montemurri del 1941. Ancora oggi manca ogni coordinamento,

-pon solo nell’'amministrazione centrale, ma anche nell’amministrazione

r

periferica del Ministero.

I Ministero delle finanze non & mutato, nonostante che I'ammini-
strazione finanziaria sia stata coinvolta in una delle pit grandi riforme
ammlnlstratwe del secondo dopoguerra, la riforma tributaria aftuata in
base alla legge di delegazione del 9 ottobre 1971 n. 825. A seguito di
tale riforma, il sistema fiscale italiano risulta radical mente mutato, al-
meno per due aspetti. In primo luogo, 'aumento della pressione fiscale,
che ha consentito di finanziare 'ampliamento delle funzioni pubbliche
degli anni '70. In secondo luogo, il forte accentramento del potere impo-
sitivo nell'amministrazione dello Stato e la conseguente attribuzione ad
essa del ruolo di finanziatore degli altgi enti pubblici.

Peraltro, alla riforma tributaria non si & accompagnato un adegua-
mento dell’apparato organizzative, ché non & in grado di assolvere |
nuovi compiti previsti dalla legge di riforma. Questa ha avuto attvazione
— come si & gia avuto occasione di rilevare — solo |a dove si vale della

*collaborazione di privati. L'imposta sulle persone fisiche, per i lavoratori

dipendenti, ad esempio, & versata dai datori di lavoro, che agiscono
in. qualita di sostituti di imposta. La riscossione mediante versamento
diretto (con la quale le modalita di riscossione risultano sneilite poiché
il versamento dell'imposta non & preceduto dall’accertamento dell’ufficio
pubblico, che interviene, quando lo fa, in un momento successivo) e
il cosiddetto sistema dell’'autocertificazione (relativo all!IVA all'lLOR,
all'ilRPEF e all'lRPEG, in vintll del quale il versamento avviene sulla

- base della dichiarazione dell'interessato) si valgono della collaborazione

dei soggetti passivi d’'imposta. L'attivita di accertamento, che dovrebbe
essere svolta dall'amministrazione, riguarda un numero moito limitato
di casi. Gli uffici periferici finanziari sono principalmente impegnati nelle
operazioni di « liquidazione » (esame della congruenza delle dichiarazioni}

Una funzione importante svolta dal Ministero delle finanze, & quella
normativa, che si esercita con le circolari e le risoluzioni che risolvono
casi cqpcreti di applicazione.delle norme flscall (e vengono raccolte
e pubblicate).

Nuovi compiti e nuovi uffici sono previsti da leggi recenti. Basti men-
Zionare quelle relative alla costituzione dei c.d. «centro di servizio »
(introdotti in via sperimentale dalla legge finanziaria del 1979) e alla
creazione di un corpo di ispettorl.
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| centri di servizi, che dovrebbero essere complessivamente 15, con
competenza pluriregionale e in qualche caso, infraregionale (e, quindi,

a competenza territoriale difforme) sono struiture destinate ad accentrare

le operazioni della fase di « liquidazione ».

Al corpo degli ispettori, costituito nel 1980 e formato da un ristretto
gruppo di persone, sono stati assegnati due diversi compiti: uno, esterno,
_relativo ad attivita di accertamento; e uno, interno, di verifica della ef-
ficienza e della produttivita dei servizi che dipendono dal Ministero.

E stato recentemente presentato in Parlamento un disegno di legge
di riforma, che, nella sua formulazione originaria, risale alla Commis-
sione Santalco, ma & stato, poi, riproposto, con modificazioni, dal ministro
Reviglio. Le proposte principali del disegno governativo sono ire: la
riduzione a 5 delle attuali 11 Direzioni generali; la creazione del Segre-
tario generale (sul modello del Ministero della difesa e di quello degli
esteri); I'istituzione delle Direzioni regionali di finanza, rette da dirigenti
generali,

Si &, invece, in attesa di una riforma della finanza locale, che ponga
anche fine alla doppia competenza, in materia, del Ministero dell’interno
e di quello delle finanze.

1.7 - il Ministero del tesoro.

Origini. 11 Ministero del tesoro fu istituito — come s'¢ visto — con
Regio decreto 26 dicembre 1877 n. 4219, mediante la separazione di alcuni
uffici dal Ministero delle finanze. Un vero e proprlo riordino fu operato
piu tardi, riel 1889, da Crispi.

Successivamente, si provvedette a riunificare Ministero del tesoro
e Ministero delle finanze con il Regio decreto 31 dicembre 1922 n. 1700.
La definitiva separazione del Ministero del tesoro da quello delle finanze
fu nuovamente disposta col Decreto IuogotenenZIaIe 22 giugno 1944
n. 154. La ripartizione delle competenze fu operata con il Decreto
luogotenenziale 5 settembre 1944 n. 202. '

Dimensioni. Sono valutabili seguendo -I'evoluzione del personale

dipendente: 1882: 2.876; 1910: 3.648; 1946: 8.026; 1950: 9.497; 1980: 14.512.
| dirigenti sono 818 di cui uno, il Ragioniere generale dello Stato,
& del livello dirigenziale B, e 12 i dirigenti generali. Presso il ministero,
vi sono 45 tra ruoli, carriere e categorie. :

Ordinamento. Il nucleo dell’ ordinamento attuale &, in sostanza, quello

del periodo crispino: Ragioneria generale delio Stato, Direzione generale

del tesoro, Direzione generale del debito pubblico.
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Attualmente, le Direzioni generali sono, 10: Direzione generale del
personale, Direzione generale del tesorg, Direzione generale del debito
pubblico, Direzione generale delle pensioni di guerra, Direzione generale
dei danni di guerra, Provveditorato generale dello Sfato, Direzione gene-
rale degli Istituti di previdenza, Direzione generale dei servizi speciali e del
contenzioso, Cassa depositi e prestiti, Ragioneria generale dello Stato.

In particolare, la Ragioneria generale si articola in 6 Ispeltorati ge-
nerali: Ispettorato generale di finanza (IGF), Ispettorato generaie degli
affari generali e del personale (IGAG), Ispettorato generale di bilancio
(IGB), Ispettoratc generale per gli ordinamenti del personale (IGOP),
Ispettorato generale degli affari economici (IGAE), Ispettorato generale
dei servizi speciali e della meccanizzazione (IGSSM).

| poteri della Ragioneria generale, gid molto estesi, sono stati raf-
forzati da molti interventi normativi; da ultimo, la legge n. 468 del 1978
ha attribuito al sistema informativo dellaﬁagioneria generale dello Stato
il compito di provvedere alla elaborazione necessaria per il consoli-
damento delle. operazioni interessanti’il settore pubblico.

La struttura del Ministero del tesoro — come gia rilevato — e un
esempio di accumulazione e stratificazione di materiali diversi, spesso
non armonizzati.

Vi & una Direzione generale del tesoro e una del debito pubbhco
con competenze omogenee: la politica di tesoreria, infaiti, si attua pr:n-
cipalmente con il ricorso al mercato (mediante indebitamento} e, quindi,
con il debito pubblico.

In secondo [uogo, per liquidare le pendenze belliche, in fatto di danni
e pensioni, vi sono due direzioni generali. Quella dei danni di guerra
gestisce affari chiusi da tempo e potrebbe esser soppressa. Sull’altra -
il discorso & pil complesso. 1l numero dei pensionati di guerra, para-
dossalmente, tende ad aumentare, perché la Corte costituzionale ed
altri organismi giurisdizionali, in tempi recenti, hanno dato interpretazioni
estensive delle norme esistenti, attribuendo a soggetti prima esclusi il
diritto a pensione.

In terzo luogo, il Provveditorato generale dello Stato & una direzione
molto importante. Va, perd, detto che, a seguito della scissione tra
ministezi del Tesoro e delle Einanze, & stata separata anche I'ammini-
strazione dei beni immobili (di competenza della Direzione generale
del demanio) da quella dei beni mobili (di competenza del Provveditorato).
A cid va aggiunto che, sotto la pressione di singoli ministeri, sono state
introdotte procedure derogatorie per I'acquisto di beni, con conseguente

erosione delle competenze del Provveditorato.
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Infine, la Cassa depositi e prestiti & un organismo complesso, arti-
colato a sua volta in sezioni speciali; & uno dei pid grandi istituti di credito
(perché raccoglie il risparmio postale e lo distribuisce agli enti locali),
anche se non & inserito nell’ordinamento creditizio.

Si pud dire che il Ministero del Tesoro ha competenze che vanno
oltre la struttura formale dell’'apparato. Esso ha due compiti: la politica
di tesoreria ed il controllo della spesa pubblica, che sono svolti dalle
“due principali direzioni, quella del Tesoro e la Ragioneria generale dello
Stato. A questo si aggiunge un terzo compito essenziale, il governo
della moneta e del credito, Infatti, al Ministero del tesoro fanno capo
la Banca d’ltalia e l'ordinamentc sezionale del credito e il ministro del
tesoro & presidente del Comitato interministeriale per il credito ed il
risparmio.

Peraltro, le competenze del Ministero del tesoro hanno subito re-
centemenie notevoli erosioni: ad esempio, ['aitivita di incentivazione
dalla meta degli anni '70, & controllata dal Ministero dell’industria (basti
. vedere la legge 12 agosto 1977 n. 675 sulla riconversione industriale).

Va aggiuntc che il Ministero del tesoro & sia organismo di governo
del’economia, sia organismo di governc dell’amministrazione, potere
questo che viene svolto attraverso il controllo della spesa e la direzione
che questo comporta. Tuttavia, il Ministero non & in grado di svolgere
adeguatamente tali compiti. - o

Infine ia gia pilt volte indicata internazionalizzazione di funzioni
statali investe anche il Ministero del tesoro, dal momento che gran parie
delle funzioni attinenti al governo della moneta sono ormai svolte da
organismi internazionali (F.M.l. e S.M.E. principalmente).

1.8 - Il Ministero del bilancio e della programmazione economica.

Origini. 11 Ministero del bilancio venne istituito con Decreto [egislativd
del Capo provvisorio dello Stato 4 giugno 1947, n. 407. Tale decreto
prevedeva l'organizzazione del Ministero in due direzioni generali (che

non furono mai -istituite), una ‘per le entrate e una per le spese. Non.

era previsto personale di ruolo, ma solo comandato.

L’istituzione del Ministero del bilancio — contemporaneamente alla
quale venivano ricostituiti i due ministeri del Tesoro e delle Finanze —
fu dovuta all'esigenza di consentire a Luigi Einaudi (che fu il primo ti-
tolare del dicastero) di svolgere un ruolo di coordinamento della politica
economica e finanziaria del governo. In tal'senso, il Ministero del bilancio
nasce in funzione di controllo unitario delle entrate e deile spese.
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- Dopo numerosi progetti di riforma (specialmente Vanoni e Tambroni,
che propose per primo il trasferimento, della Ragioneria generale dal
Tesoro al Bilancio) la disciplina del Ministero trovd la sua base nella
legde 27 febbraio 1967 n. 48, che trasformé la stessa denominazione
in quella di Ministero del bilancio e della programmazione economica.

Ordinamento. Il Ministero si compone attualmente di 2 direzioni
generali J.(Segreteria Generale per la programmazione economica e Di-
rezione per l'atiuazione della programmazione}, |'ufficio centrale (per
il personale) e 27 divisioni.

Presso il ministero, vi sono, inoltre, un Comitato tecnico-scientifico
per la programmazione economica, con compiti consultivi del ministro;
una Commissione consultiva interministeriale per la programmazione
economica, in cui sono presenti rappresentanti della Presidenza - del
consiglio e di molti ministeri; e la Commissione consultiva interregionale,
per I'esame dei problemi riguardanti lejregioni in materia di program-
mazione. ! .

La legge n. 48 del 1967, introdusse, inoltre, il Comitato interministe-
riale per la programmazione economica (C.l.P.E.) la cui segreteria &
affidata alla Direzione generale per ['attuazione.

Dopo la riforma del 1967, vennero adottati numerosi provvedimenti
delegati: Decreto del Presidente della Repubblica 14 giugno 1967, n. 554,
che sopprime il Comitaio permanente delle partecipazioni statali e il
Comitato interministeriale per I'Enel; Decreto del Presidente delia Re-
pubblica 2 agosto 1967, n. 775, che inserisce un rappresentante del mi-
nistero negli organi deliberativi degli enti di diritto pubblico, rilevanti
ai fini della programmazione economica; Decreto del Presidente della-
Repubblica 30 marzo 1968, n. 626, di riordino delle attribuzioni e della
composizioné dei comitati di ministri competenti in materia economica
e finanziaria. Vanno, altresi, ricordate le leggi successive, che hanno
frammentato le competenze del C.L.P.E.: legge 24 maggio 1977, n. 227,
che istituisce il C.I.LP.E.S.; legge 12 agostoc 1977, n. 675, che istituisce
il C.I.P.L.; legge 27 dicembre 1977, n. 984, che istituisce il C.LP.A.A.

Attualmente il ministero conta 262 dipendenti; tra questi, 37 dirigenti,
di cui s? dirigenti generali. | ruoli sono 5. :

Nonostante i numerosi tentativi di riforma del ministero, bisogna
riconoscere che nella contrapposizione interesse pubblico al contenimento
della spesa e interesse pubblico allo sviluppo, & prevalso quasi sempre
il primo, di cui & portatore il Ministero del tesoro. Peraltro, dopo il fal-
limento della « politica di programmazione » degli anni '60, si pud re-
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gistrare una ripresa della programmazione in tempi recenti. In parti-
colare, il « piano a medio termine =, preparato dal Ministero del bilancio
e approvato dal C.LP.E. (18 dicembre 1980) e dal Consiglio dei ministri
(22 marzo 1981) e.il disegno di legge, approvato dal Consiglio dei mi-
nistri del 22 marzo 1981, di delega al governo per il riordinamento del
Ministero del bilancio.

1.8 — I Ministero dell'agricoltura e delle foreste.

Origini. I Ministero ha subito complesse vicende. Infatti, istituito
con Regio decreto 22 agosto 1848 n. 795, esso comprendeva anche
i servizi inerenti al commercio ed era denominato Ministero dell'agri-
coliura e del commercio. Soppresso con Regio decreto 26 febbraio 1852
n. 348, fu ricostituito con Regio decreto 12 luglio 1860; ma, dopo pochi
anni, con Regio decreto 26 dicembre 1867 n. 4219, venne di nuovo sop-
presso. Fu istituito nuovamente, nel 1877; il governo Depretis lo soppresse
con Regio decreto 26 dicembre 1877 n. 4220, che ne riparti le funzioni
tra i Ministeri del Tesoro, della Pubblica istruzione, dei Lavori pubblici,
delle Finanze e dell’Interno. In seguito alle reazioni, sia in Parlamento,
sia nell’'opinione pubblica, alla sua soppressione, con legge 30 giugno
1878 n. 4448 venne delegato al governo il compito di ricostituirlo; per-
tanto, il ministerc Cairoli provvide a istituirlo nuovamente con Regio
decreto 8 settembre 1878 n. 4498.. .

Successivamente, ¢on il Regio decreto 22 giugno 1916 n. 755, il Mi-
nistero venne diviso nei due Ministeri « per I'agricoltura » e « per I'in-
dustria, commercio e lavoro ». E da notare che, ai sensi dell’art. 1 di
detto decreto, la divisone delle funzioni tra i due ministeri doveva aver
luogo « per la durata della guerra»; ma solo con il Regio decreto 5 lu-
glio 1923 n. 1439 fu operata I'unificazione nel Ministero dell’economia
nazionale dei servizi del Ministero dell'agricoltura, del Ministero del-
P’industria e del Ministero del lavoro. Durante il fascismo, in considera-
zione della particolare importanza attribuita all'attivita agricola, con
Regio decreto 12 settembre 1929 n. 1661, il Ministero dell’economia.

nazionale venne trasformatoin Ministero dell’agricolturame delle foreste,

mentre i servizi relativi al commercio, alla politica economica, al lavoro,
all'industria ed alle miniere confluirono nel nuovo Ministero delle cor-
porazioni.

Dimensioni. Le dimensioni del Ministero nelle varie epoche storiche
- sono rilevabili dai dati che seguono, relativi al humero dei dipendenti:
1879: 376; 1882: 1.089; 1910: 1.796; 1923: 3.754: 1930: 4.259; 1950; 8.399;
1980:. 9.321. Il Ministero, dunque, continua ad avere dimensioni consi-
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:_' stenti, nonostante il trasferimento di molte. sue funzioni alle regioni,
- avvenuto nel 1972 e nel 1977.

Attualmente, il personale del Ministero & distribuito in 66 tra carriere,
ruoli e categorie. Vi sono 130 dirigenti, di cui 6 dirigenti generali.

Ordinamento. || Ministero dell’agricoltura e delle foreste & ancor
oggi disciplinato dal Regio decreto 20 maggio 1941 n. 489, pur avendo
subito numerose modificazioni in seguito al Decreto del Presidente della
Repubblica 14 gennaic 1972 n. 11, relativo al trasferimento alle regioni
delle strutture decentrate del Ministero (quali gli [spettori compartimentali
e dipartimentali), nonché ai Decreti del Presidente della Repubblica 21%
luglio 1877 n. 616 e 617, con cui sono stati trasferiti alle regioni gli altri
uffici decentrati, e soppressi alcuni uffici centrali.

Il Ministero si articola nelle seguenti direzioni generali: Affari generali

e personale; Produzione agricola; Tutela dei prodofti agricoli; Economia

" montana e delle foreste.

E’ interessante notare che, sino al Dgcreto del Presidente della Re-
pubblica n. 616 -del 1977 — che ha soppresso I’Azienda di Stato per le
foreste demaniali (A.S.F.D.) — il capo della Direzione generaie della

" economia montana e delle foreste era anche direttore generale della
.A.S.F.D. La Direzione generale dell’economia montana e delle foreste

viveva, quindi, In simbiosi con I'A.S.F.D., al punto che, fino ad epoca
recente, non aveva personale proprio, ma utilizzava quello della azienda.
All'Azienda di Stato faceva capo il Corpo forestale dello Stato, con una
organizzazione di tipo militare. Soppressa I'’A.8.F.D., & rimasto in vita
il Corpo forestale, di cui si awalgono le regioni, per l'esercizio delle
funzioni trasferite.

Accanto alle direzioni generali, il Mlmstero ha un UfflClO centrale
per la proprietd diretto-coltivatrice, Da esso, inoltre, dipende [I‘\menda
di Stato per gli interventi nel mercato agricolo (A_.I.M.A.)_, che (?dotat_a
di personalita giuridica e si interessa, in pariicolare, cell’attivita di acqmt
sto e stoccaggio dei prodotti agricoli, in connessione con gli interventi
sui prezzi da parte della Comunita Economlca Europea.

Ii problema piu importante de! M.A.F. & quello della sua soprav-
vivenza, dopo Il trasferimento alle regioni delle competenze in materia
di agriceltura. Il Decreto del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977_
ha accolto la distinzione tra disciplina dei mercati (ad esempio, deter-
minazione dei prezzi dei prodotti agncoh) e interventi sulla produzione
e sulle strutture agricole (ad esempio, concessione di contributi ed in-

“centivi per lo sviluppo delle aziende agricole, zootecniche, ecc.) ed ha

attribuito allo Stato solo la prima. Tuttavia, questa, a partire dall'istitu-
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zione del mercato comune eurcpeo, era staia trasferita agli organi della
« Comunita ». Per cui il Ministero & oggi sostanzialmente privo di funzioni
proprie.

Per un verso, il ministro dell’ agrlcoltura opera prevalentemente nel-
I'ambito di organismi comunitari. Vi & cosi — come gia in generale —
una scissione fra competenze del ministro e competenze dell'apparato
servente, sicché quest'ultimo ha solo funzioni «riflesse » o0 delegate
dal ministro. |

Per altro verso, il Ministero ha perduto i preesistenti compiti in ordine
alle strutture ed alia produzione agricola, ivi compresi quelli gia propri
degli Enti di sviluppo agrico[o, anch’essi passati alle dipendenze delle
regioni,

in questa situazione si & inserita la cosiddetta legge quadrifoglio,
n. 984 del 1977, che stanzia fondi statali per gli interventi sulle strutture
ed & amministrata in compartecipazione, dal minisiro e dagli assessori
per l'agricoltura delile singole regioni. Si e creato, cosi, un governo set-
toriale dell’agricoltura, esercitato con risorse dello Stato e con funzioni
delle regioni. Al suo interno, & presente, ancora una volta, il Minisfro,
ma non il suo apparato servente.

Problema ulteriore & quello che proviene dall’emergere di funzioni
che attengono all’agricoltura intesa come protezione (tutela della flora,
della fauna, del suolo ecc.). Mentre, infatti, all'inizio del secolo, le leggi
consideravano |'agricoltura essenzialmente per I'aspetto produttivo o di
sfruftamento del suclo, ora l'accento cade spesso sull’aspetto protet-
tivo: lo Stato, ad esempio, sia in virtl di accordi internazionali, sia in
virtl di proprie leggi, deve tutelare le cosiddette zone umide, riconosciute
fondamentali per |'equilibrio ecologico del paese., In questa direzione
e stata avanzata di recente una proposta, per la quale gli interventi re-
lativi all’ambiente dovrebbero far capo a tre diverse strutture ammini-
strative: il Ministero dei beni culturali ed ambientali, per i beni di interesse
storico, archeologico, ecc. e per il paesaggio; il Ministero dell’ambiente
agro-forestale (nuova denominazione del Ministero dell’agricoltura), per

gli interventi in materia agro-forestale; il Ministero dei lavori pubblici .

per la difesa del suolo e del territorio.

| 1.10 - Il Ministero dell'industria, commercio e artigianato.

Ongn’i: II Ministero dell’industria viene istituito nel 1916, quando
— come si & detto — il Regio decreto 22 giugno, n. 755, separa il Mi-
nllstero dell'industria e lavoro da quello' preesistente dell’agricoliura.
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Quattro anni dopo, il Decreto legge 3 giugno 19820, n. 700, sottrae al Mi-

nistero delW'industria i servizi relativi al lavoro, costituendo un apposito

dicastero. Con Regio decreio 2 luglio 1926, n. 1131, viene istituito i Mi-
nistero delle corporazioni che sostituisce quello dell’economia nazionale
in cui erano stati fusi, con Regio decreto 1439 del 1923, i tre ministeri
citafi. '

La struttura corporativa doveva dlsmpllnare 'economia attraverso un
complesso apparato costituito dal Cominato corporativo centrale, dal
Consiglio nazionale delle corporazioni e da Corporazioni per i vari settori
economici. In realta, I'intero apparato funzioné poco e male. Inoltre,
al di sopra della struttura descritta, fu posto il relativo Ministero, creando
cosi una contraddizione tra corporazioni, nelle quali si voleva realizzare

. l'autogoverno del lavoro e dell'industria (contrapposto alla burocrazia)
e ministero, che era organo « acorporativo» per eccellenza.

Il Regio decreto 9 agosto 1943, n. 718, scioglie il Ministero delle
corporazioni ricostituendo quello dell’lndi?strla commercio e lavoro; que-
st'ultimo viene scisso, nel 1945, in Ministero del lavoro e della previdenza
sociale e Ministero dell’industria e commercio. Successivamente, il De-
creto luogotenenziale 23 febbraio 1946, n. 223 riorganizza il Ministero
dell’industria, articolandone la struttura in quattro direzioni generali.
Nel 1966, la legge n. 792 attribuisce ad esso la nuova denominazione
di Ministero dell’industria, del commercio e dell’artigianato.

Dimensioni. | ministero aveva 367 addetti nel 1923; come Ministero
delle corporazioni, ne aveva 1.013 nel 1933. In epoca repubblicana (1950),
aveva 1.695 addetti; questa cifra si mantiene stabile fino al 1977, quando
il Decreto del Presidente della Repubblica 617 -del 24 Juglio 1977 sop-
prime {(art. .9) una direzione generale (queila dell'artigianato e piccole
industrie) e ‘due divisioni. Come conseguenza, ne! 1980 il personale
scende a 1.452 addetti (tra cui 220 dirigenti, di cui 8 dirigenti generali).
Il ministero comprende 41 fra ruoli, carriere e categorie. '

Ordinamento. L'ordinamento attuale & quello del citato decreto n. 223
del 1946, sia pur amplamente modificato in seguito. Le direzioni generali
sono sei: Affari generali e personale; Fondi di energia e Industrie di
base; Rroduzione industriale;_Miniere e geologia; Assicurazioni private
e di interesse collettivo; Commercio interno e consumi industriali.

Vi & poi un Ufficio centrale brevettp e un Ufficio studi e ricerche. Le
divisioni, dopo I'applicazione del citaio dal Decreto del Presidente della
Repubblica 617 del 1977, che irasferisce le competenze relatlve all’arti-
gianato alle regioni, sono' 72. -
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Dal Ministero dipende, poi, il Servizio geologico. Ma le sue funzioni,
che dovrebbero riguardare la protezione del suolo, sono, invece, orien-
tate a sfruttamenti produttivi. Il suo inquadramento in un ministero eco-

-

nomicc & posto in dubbio da molti.

L'amministrazione centrale ha 8 gestioni extrabilancio, le pili impor-
tanti delle quali sono le Casse conguaglio per il settore eletirico e per
lo zucchero e i nuovi Fondi per la ristrutturazione industriale e per il
credito agevolato, costituiti per attuare rispettivamenie la legge n. 675
del 1977 sulla ristrutturazione e riconversione industriale e il Decreto
del Presidente della Repubblica n. 902 del 1976 per il credito agevolato
alle piccole e medie imprese del centro-nord.

L’amministrazione decentrata del ministero & complessa: comprende
gli Uffici provinciali industria, commercic e artigianato (U.P..C.A), le
Camere di Commercio, che sono persone giuridiche, ma dipendonc dal
ministero, e lastruttura periferica attinente alla gestione delle miniere.

Fino all'inizio degli anni '70, il Ministero si occupa solo di piccola
industria e artigianato. A partire da quegli anni, sia per il rafforzamento
de! ministero dovuto alla congiuntura produttiva, sia per I'attivismo dei
ministri ad esso preposti, vengono emanate leggi, che attribuiscono
all’apparato rilevanti compiti di incentivazione. Tuttavia, di regola, il
Ministero ha solo il compito di controllo, mentre I'istrutioria sulle con-
cessioni viene svolta dagli Istituti di credito autorizzati e il potere deli-
berativo spetta al C.I.P.l. (Comitato interministeriale per il coordinamento
della politica industriale).

1 problemi fondamentali del Ministero dell’industria sono tre. In primo
luogo, Ta carenza di coordinamento al suo interno. La direzione generale
per le fontl di energia potrebbe, ad esempio, fornire dati al C.I.P. (Co-
mitato interministeriale prezzi) ed alla sua segreteria generale, per la
determinazione dei prezzi dei prodotti petroliferi, ma cid non avviene.

In secondo qugb, la carenza di quadri tecnici e di strutture. A partire
dalla disciplina del 1944, modificata nel 1947, esiste un sistema di con-

trollo dei prezzi teoricamente efficace, gestito dal C.I.P., che & affiancato N

"da una Commissione centrale prezzi, conrappresentanze tecniche e sin-
dacali. Ma questo apparato non ha strufture serventi, per cul si deve
valere di personale comandato o di «esperti'», nominati a norma del-
I'art. 380 del Testo unico n. 3 del 1957, modificato dal Decreto del Pre-
sidente della Repubblica n. 1077 del 1970. Il C.L.P., pur avendo poteri
molti vasti, non riesce ad esercitarli in modo razionale, per mancanza
di economisti in grado di analizzare i costi. Accade, cosl; che i prezzi
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siano fissati per lo piu sulla base dei dati forniti dalle |mprese sotto-
poste al controllo. *

In terzo luogo, v'é il problema-postd dal frazienamento del governo
dell'industria fra diversi ministeri. Ad esemplio, dopo la liberalizzazione
dei mercati internazionali attuata nel 1946 e I'introduzione della politica
di riconversione industriale, anche il Ministero del commercio estero
interviene nel governo dell’industria. Ma, nonostante la moltiplicazione
dei comitati interministeriali in materia economica, tra le varie autorita
v'é scarso coordinamento.

1.11 - Il Ministero del lavoro e della previdenza sociale.

Origini. |l Ministero del lavoro e della previdenza sociale viene isti-
tuito con la legge 3 giugno 1920, n. 700 e organizzato in due direzioni
generali (una per il lavoro ed una per, la previdenza sociale). La sua
costituzione fu I'atto finale di una lentasevoluzione iniziata con la crea-
zione, nel 1878, nel Ministero di agricoltura, industria e commercio, di
due divisioni che si occupavano di problemi del lavoro. Presso lo stesso
Ministero, furono istituiti, con legge 29 giugno 1902, n. 246, I'Ufficio del
lavoro ed il Consiglio superiore del lavoro.

Il Ministero del lavoro era perd destinato ad una vita assai breve,
poiché, nel 1923, veniva assorbito dal Ministero della economia nazio-
nale (Regio decreto 5 luglio 1923, n. 1439), che, nel 1929, diventava Mi-
nistero delle corporazioni.

Veniva nuovaments istituito, come Ministero del lavoro e della pre-
videnza sociale, alla fine del secondo conflitto mondiale, con Decreto
luogotenenziale 21 giugno 1945, n. 377. L'ordinamento e _le attribuzioni
fondamentali sono fissati dal Decreto luogotenenziale 10 agosto 1945,
n. 474,dalla.legge 22 agosto 1961, n. 628 e dal Decreto ministeriale 25
febbraio 1974, modificato successivamente con Decreti ministeriali 3
giugno 1976 e 11 marzo 1978.

Dimensioni. Le dimensioni del Ministero del lavoro si sono, coi tra-
scorrere del tempo, molto. ampliate. Basti pensare che, mentre nel 1923
contava appena 1166 dipendenti, nel 1946 ne contava 4.410, che diven-
tavano nel 1980, 18,367 (distribuiti in trenta fra ruoli, carriere e categorie,
con 3%3 dirigenti, di cui 14" generali).

Nel 1980, il ministero assorbiva circa il 5% della spesa statale. Bi-
sogna, tuttavia, osservare che il bilancio del Ministero del lavoro com-
prende gli stanziamenti per.le spese di previdenza, che vengono, poi,
trasferiti agli Istituti previdenziali.
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Presso il Ministero, sono operanti le seguenti gestioni fuori bilancio:
fondo per la mobilita della manodopera; fondo per il funzichamento
degli enti di patronato e assistenza sociale; fondo per il finanziamento
degli uffici di patronato ed assistenza sociale nel territorio di Trieste;
fondo speciale infortuni; fondo per le provvidenze a favore dei lavoratori

licenziati dalle miniere di zolfo siciliane; fondo per le provvidenze a-

tavore dei lavoratori licenziatl o sospesi da aziende carbo-siderurgiche;
-fondo per le ispezioni ordinarie alle cooperative; fondo per il f:nanzra—
mento integrativo dei progetti speciali.

Ordinamento. L’amministrazione centrale & ripartita in cinque dire-
zioni generali: degli Affari generali e del personale; dei Rapporti di la-
voro; del Collocamento della manodopera; della Previdenza e assistenza
sociale; della Cooperazione. Si noti che la direzione generale dell'Orienta-
mento e addestramento professionale, costituita con legge 22 agosto
1961, n. 628, ¢ stata soppressa ai sensi dell’art. 7 del Decreto del Pre-
sidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 617.

L'amministrazione periferica, complessa e capillare, & ripartita in
Ispettorati del lavoro, articolati in Ispettorati regionali e provinciali, ed
Uffici del lavoro, articolati in uffici regionali e provinciali, di cui fanno
parte gii uffici di collocamento con le loro sezioni zonali, comunali e
frazionali.

Sia Iorganizzazione centrale, sia quella periferica, si avvalgono di
una grande quantita di organi collegiali. )

1 Ministero del lavoro & al centro di un rapido processo evolutivo,
dovuto a tre fattori principali, Il primo & quello relativo ai mutamenti
apportati al sistema della protezione sociale, tra cui,di recente, la sepa-
razione fra |'assistenza sanitaria, affidata al Servizio sanitario nazionale,
e la previdenza sociale, gestita prevalentemente dall’Istituto Nazionale
per la Previdenza Sociale — I.N.P.S: Finanziato inizialmente col regime
mutualistico e successivamente con quello di sicurezza sociale, il si-
stema sanitario fa carico ora al fisco. Del sistema sanitario si interessa

il 'Ministero della sanitd mentre I'altro apparato, concernente |e presta-

zioni di natura previdenziale, fa capo al Ministero del lavoro. Anche
il sistema previdenziale & in rapida trasformazione, con I'abolizione
delle « mutue », e 'accentramento delle prestazioni nell’l.N.P.S.

1l secondo aspetto, riguarda gli interventi nel campo del lavoro. II
Ministero tende sempre pil ad assumere i, caratteri di « Ministero del-
I'occupazione », cioé ad interessarsi non. solo dei lavoratori, ma, piil

in generale, dell’occupazione. Si pensi al collocamento con ¢ui é re-
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golato I'accesso al lavoro, alla costituzione di « osservatori sul mercato
del lavoro », allo sviluppo di istituti di ricerca, come I'L.S.F.O.L. {Istituto
per lo sviluppo della formazione proféssionale dei lavoratori), con il
compito di seguire i probiemi del mercato del lavoro in generale.-

Il terzo aspetto & quello emerso con la crisi economica del 1973,
che ha posto in evidenza la circostanza che la piena tutela del lavoro

- dell’occtipazione si pud realizzare solo con il salvataggio delle indu-

strie in crisi. || Ministero del lavoro viene, cosi, coinvolic nelle attivita
pubbliche attinenti al governo dell’economia. La legge 12 agosto 1977,
n. 675, sulla ristrutturazione e riconversione industriale, infatti, attri-
buisce al Ministero del lavoro un ruolo di protagonista, accanto al Mi- _
nistero dell’industria, nella gestione amministrativa del settore. Questa
legge, prevede, tra I'altro, la costituzione della Commissione centrale
e di Commissioni regionali per la mobilita della manodopera, aventi
lo scopo di favorire la mobilita dei lavoratori in esuberanza, dipendenti
da aziende in crisi (artt. 22-26). Pressd il Ministero &, inolire, prevista
la Costituzione de! Fondo per la mobiljta della manodopera, da destinare
ad interventi di tipo economico a sostegno dei lavoratori che hanno
aderito ad un ‘offerta occupazmnale promossa dalle citate commissioni.

Va menzmnata infine, Ilmportante funzione della mediazione nei
conflitti di lavoro. Questa attivitad non si trova codificata in una normativa
« ad hoc », ma & diventata sempre pill importante. E ormai prassi diffusa,
che le parti {datori di lavoro e lavoratori) si rivolgano al Ministero d_e[
lavoro, sollecitandone I'azione mediatrice, che si conclude con la firma
di protocolli di intesa. In tempi recenti, perd, il Ministero non si & li-
mitato ad un’azione di mera mediazione. Esso interferisce frequentemente
nel rapporto assumendo la veste di parte, in special modo quando ['ac-
cordo presuppone o prevede Vintervento dei pubblici poteri, nel senso,
ad esempid, che questi provvedano all’ erogazmne di incentivi finanziari
alie a2|ende del settore interessato.

1.12 - 11 Ministero del commercio con [I'estero.

Ong:m. L’apparato di governo del commercio con Iestero il risul-
tato qella stratificazione di materlall diversi, che risalgono, storicamente,
all’eta giolittiana (lstituto nazionale per i cambi con |'estero) e all' epoca
fascista (Istituto nazionale per le esportazioni).

Le origini del ministero possono farsi risalire al Regio decreto Iegge
20 maggio 1935 n. 654, convertito nella legge 19 marzo 1936 n. 541, che
costituiva la Sovraintendenza agll scambi ed alle valute, ed. al Reglo
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decreto 29 dicembre 1936 n. 2186, che trasformd la Sovraintendenza
in Sottosegretariato di Stato. Con Regio decreto 20 novembre 1937 n. 1928
veniva istituito il Ministero degli scambi e delle valute. Il Ministero do-
veva assicurare indirizzo organico ed unita di comando al settore degli
scambi e delle valute. !l Ministero, quindi, sovraintendeva a tutti dli enti
che operavano con I'estero, come I'lstituto nazionale per |'esportazione
e l'lstituto nazionale per i cambi con I'estero.

Con Regio decreto 2 giugno 1944 n. 150, venne soppresso il Ministero
degli scambi e delle valute e le sue funzioni furono ripartite tra il Mini-
stero del tesoro (valute), delle finanze (questioni doganali) e dell'industria
e commercio (importazioni ed esportazioni). Esigenze connesse ai com-
merei internazionali, insieme a motivi pilt strettamente politici, determi-
harono, solo 15 mesi pil tardi, la ricostituzione del Ministero del com-
‘mercio con I'estero, cosi denominato con il Decreto luogotenenziale 22
dicembre 1945 n. 809. Le sue funzioni, tuttavia, furono determinate
solo con successivo Regio decreto 30 maggio 1946 n. 459.

Dimensioni. Si tratta di un ministero di dimensioni modeste. La con-
sistenza del personale presenta il seguente andamento: 1938: 290; 1943:

856; 1980: 501 (di cui 47 dirigenti, 7 dei quali dirigenti generall) Le car-
riere e i ruoli sono 9.

Ordinamento. 1l Ministero del commercio con I'estero esercita le
aftribuzioni inerenti alla regolamentazione dei rapporti commerciali con
I'estero per cid che concerne sia Iattivita privata, sia quella del[e pub-
bliche amministrazioni.

L’attuale: ordinramento del Ministero & dato dai Decretl mlnlsterlall
"26 giugno 1973, 28 dicembre 1973, 31 dicembre 1975, 1 luglio 1976. Esso
@ articolato nelle seguenti Direzioni generali: degli Accordi commerciali;
delle Valute; per lo Sviluppo degli scambi con I'estéro; delle Importa-
zioni e delle esportazioni; degli Affari generali e del personale.

Per le esigenze di coordinamento della politica economica estera
& stato istituito di recente (Iegge n. 227 del 1978} il Comitato intermini-
steriale omonimo (C.I.P.E.S.).

Il Ministero non dispone di organi periferici. Esso si avvale di strutture
operative di aliri enti sia per gli interventi nel commercio con ['estero,
sia per i controlii’ di carattere valutario, atti a garantire la conformita
delle operazioni alle leggi ed ai regolamenti, | prmclpall enti sono I I.C.E.,
la 8.A.C.E., I'U.L.C. e il Mediocredito. '

Di questi, perd, solo I'.C.E. (Istituto Nazwnale _per il Commercio
Estero) & controllato dal Ministero del commercic estero. Esso & un ente
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pubblico con il compito di promuovere e sviluppare gli scambi comn'_ler?
ciali tra I'ltalia e gli altri paesi, éon particolare ri-gugrdo alle c?sportazpn!
dei prodotti italiani. L'Istituto promuove missioni di operatori economici
italiani all'estero per lo studio dei mercati ed offre servizi di informazione
consulenza ed assistenza. Tra le sue attribuzioni rien_tran_o e:nche le
attivita riguardanti |’attestazione della qualita dei beni _destlnatl al'l esporta-
zione, I'amministrazione del marchio nazionale di esportaznone' ecc.
(legge 21 gennaio 1966 n. 31 e legge 10 novembre 1967 n. 1000). L'I.C.E.
ha uffici periferici, in ltalia e all’'estero.

La Sezione speciale dell'l.N.A. per I'assicurazione del credito al-
I'esportazione (S.A.C.E.) & stata Istituita nel 1978 con il compito di tutelare,
mediante assicurazione, i rischi ai quali sono espostl gli. operatori na-
zionali nella loro attivita con ['estero.

L'Ufficio italiano dei cambi (U.I.C.) interviene nel campo valutario

amenti connessi agli scambi.
perl.llsptigto centrale per il credito a:!?medlo termine (Mediocredito) &
un istituto di credito agevolato per. Iesportazmne di merci e svolge,
inoltre, attivita di progettazione e studio per conto di aziende ‘italiane
che operano all’estero.

Anche le funzioni del Ministero del commercio esterp stanno_a ml.f-
tando con la crescente attribuzione di compiti ad organisrr_Ii internazionali:
basti pensare al G.A.T.T. (General Agreement on Ta_nffs_ apd Trade)z
che ha segnato il passaggio dal bilateralismo al ml._lltl_laterallsmo degli
scambi e dal quale sono derivati accordi commerciali « per aree », e

ita economlca europea.
a"aNSzcr:nsLtlgnte cid, non & cambiata 'organizzazione del Ministero: bastl
ricordare che la Direzione generale degli accordi comme_rclah & ancora
organizzata in funzione di accordi bilaterali, ]

Si & visto, poi, che Il Ministero dovrebbe essere al centro di una co-
stellazione di enti e istitutl. Esso, perd ne costituisce il polo debole perché
si vale di tali enti, ma non li controlla. Va riconosciuto, che, in realta,
il commercio estero & gestito solo in parte dall’omonimo ministero. MI.-
nistero del tesoro e Ministero degli affari esteri gestiscono le altre parti.

1. 13 - Il Ministero delle partecipazioni statali.

Ongm: Il Ministero & stato istituito con legge n. 1589 del 22 dlcembre
1956, al termine di una lunga polemica sul riordinc delle partecipazioni
statali e sul loro comando.

L'eterogenco settore delle partecipazioni statali costltuwa circa i
20% dell’industria italiana. Le relative societd erano poste sotto il controllo
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?;;;iu ministeri, .qu_ali il Tesoro, le Finanze (demanio), I'Industria. Nel
s“‘x",‘ltfl;lnda;l czjomn'L)-lssflvclme di studio, fatta istituire da Luigi Einaudi e pre
go La Malfa, giunse alla conclusione i ]
: Uc . che si rendeva neces-
sario un ministro senza portafoglio dell ipazioni o L.
: r . € partecipazioni dello 8
discussione riprese alla meta i i C gtormone
] eta degli anni '50. L’aspetto i
dibattuto, tuttavia, fu quell i : P« Sgmmma e
. , o (meno importante) dello «s i
| _ juell ganciamento
g:\l{l:nzmiende a partgcrpa'zmnestatale dalla Confindustria. Alcuni rite-»
poveno. cr’ril‘;,)eorrsgn;egnln_fattl, che le partecipazioni statali operassero in
_ ( e imprese private. Il primo i i it
veniva visto nello « sganciamento » P seano dl questa diversita
Nella discussi '
pane;lle:izc_hsqusmon'e p.arlarpentare sulla istituzione del Ministero delle
pa Mal;:a :Lm“stata.ll,l si registrd una contrapposizione fra il proponente
socialista Antonio Giolitti. Il pri i
- . . Il primo sosteneva la tesi del
corrles:;o ds;lanza portafoglio delle partecipazioni statali. Per La Malfa oc-
ool reP 4 un apparato di cosi vaste proporzioni un responsabile
S oropiin ;mnt?rtqueslt-o SGopo, non era necessario dar vita ad un vero
. istero. La tesi sostenuta da Giolitti, | il Mi
nistero delle partecipazioni statali ' entare un oreanc, iy
: atali dovesse diventare iindiri
g ‘ 1 _ un organodiindirizzo
e ”Programmazmne, essendo l'impresa pubblica strumento fondamental
ell'intervento dello Stato in economia. =
stabl;le‘: :‘ggr: istitutiva del Ministero optd per la seconda soluzione "ma
€ l'organico non superasse le 100 unita :
i he la struttura f
costituita da un solo Ispettorat | regols orofo i
ostitL o general i
nisteriale 13 dicembre 1959). ’ ® {pol reqolato con Decreto mi-

Ma il di L
il disegno originario venne presto modificato e una radicale tra-

sformazione fu operata col Decreto ministeriale 31 marzo 1971 n. 282

g?vt?Siif'f]lian:;va all’lspettorato generale tre direzioni generali, con 18
_ » €quamente ripartite tra le direzioni generali: I’ ico di
unitd giunse quindi a triplicarsi e 26 nel a0t i 100
' 1] plicarsi nel 1971, anche se nel 1980 | i
_ _ ) g i -
perti rlsultano soltanto 143. | numero dei.dirigenti & di 28 (d'"nd i g cr?
Dol 6 i dui 4 generali)
Zati‘z.de?gczainto. Il Ministero & articolato nelle seguenti unita organiz
: one generale per i programmi e lo svi b ,
; : ' sviluppo; Direzi
ﬁz:eara!e pe.r gli affa.rt. economici; Direzione generale pF;pr gli affa':n:
% E:lllz“z;_lz_lone aml:mmstrativa; Ispettorato generale per i servizi ispettivi
orivate co:]r;:it:;:)e dlperlrldono )gli enti pubblici- di gestione (e le societé;
N .@ collegate): L.R.!. da cui dipendono b iet3
per azioni; E.N.l., da cui ne dipendono 400 ci ovrebLe oo
; ) 0 circa; E.F.l.M. Dovrebb
soppresso I'Ente -di gestione per il ci “cui dipe o 16 soclots
oppres: il cinema (da cui ietd
Cinecitta, Italnoleggio e Istituto luce). ( leendono 1o socleta
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L'opinione dominante & che il Ministero debba essere soppresso,
perché non ha operato né come strumento di‘ contreolio del governo sulle
partecipazioni statali, n& come tramite tra queste ultime e il governo.

1.14 - Il Ministrero dei -lavori pubblici.

Origini. 1| Ministero venne istituito con il Regio decreto 22 agosio
1848, n. 795, ed aveva competenze che si estendevano ben oltre la ma-
teria dei lavori pubblici. In un primo momento, fu organizzato per tipi
di opere, ma, all'inizio del secolo, alcuni suoi funzionari, fra cui Carlo
Petrocchi e Meuccio Ruini (autori di note indagini sulla situazione delle
opere pubbliche nelle regioni meridionali e sulla politica dei lavori pub-
blici), proposero ed ottennero che tutie le competenze fossero decentrate
a livello regionale. _ - :

Successivamente, 'organizzazione del ministero & stata disciplinata
con Regio decreto 26 settembre 1940 n. 14'_3, che. lo articolato ha in sette
direzioni generali {Affari generali e del personale, Viabilitd ordinaria
e nuove costruzioni ferroviarie, Acque e impianti elettrici, Opere marit-
time, Edilizia statale e sovvenzionata, Urbanistica e opere igieniche,
Servizi speciali). Si noti che, .in quegli. anni, il ministero aveva perduto
competenze in due settori fondamentali, come le ferrovie (passate al
Ministero dei trasporti) e i telegrafi (passati al Ministero delle poste e
dei telegrafi); ma aveva acquisitio competenze in materia di impianti
idroeletirici e di edilizia economica e popolare. : _

Dimensioni. Fin dall'inizio, é stato un ministero di proporzioni piut-

tosto ampie, come risulia dai dati relativi al personale: 1879: 3.380; 1882:
2.950; 1910: 3.270; 1923: 7.547; 1933: 9833; 1050: 15.483; 1980: 5.382.
| dirigenti sono 208, di cui 38 dirigenti generali, la gran parte dei quali
preposti al Provveditorati alle opere pubbliche. Insieme con Interno,
Tesoro ed Esteri, il Ministero del lavori pubblici & uno degli apparati
centrali con ufficl periferici retti da dirigenti del piu alto grado. Presso
il Ministero vi sono 24 tra ruoli, categorie e carriere di personale.

Ordinamento. L'assetio attuale & quello del 1940, saive le modifi-
cazioni derivanti dai trasferimenti di competenza alle regioni, operati
nel 1974% e nel 1977, in materia di urbanistica, edilizia, viabilitd, acque,
acquedotti ed opere pubbliché di interesse regionale.

Il ministero conserva, complessivamente, cinque direzior_\i generali:
de! Personale, del Coordinamento territoriale (gia cell’Urbanistica), della
Edilizia statale e dei Servizi speciali (gia per I'edilizia statale e sovven-
zionata), delle Opere marittime, delle Acque e impianti elettricl.
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. s?;?ip?ala feglo;t:lizzazione, al ministero sono rimasti I compiti relativi
vori pubblici complessi (con le loni
espressioni « opere pubbli
2 _ con | iche
omplesse » e «complessi organici di opere pubbliche » sipindicano

le opere pubbliche di grandi dimensioni, per le quali— come si & detto—

& stato introdotto il sistema della concessione)
nisr:;essqlll Mln{stero. tuttavia, & stato successivamente istituito un orga-
rappre;— ; (:omltato per l'edilizia residenziale (C.E.R.) — composto di
. entanti statali e regionali, che sv ioni i
; : _ . olge fu
gionali con fondi statali. ° nelont Tn gran parte re-
chel::a (r:c;n;petenzetdtlal ministero sono ridotte a ben poca cosa, al punto
proposta la trasformazione i ini ' i '
et e in Ministero per la difesa de! suolo
" t::ls ;%gl;]lg:]t’:)ocgg al ministero manca personale tecnico. Gié ha portato
i compiti a privati, ai quali & chi i
, chiesto di collab
.non solo per quanto attiene all’ i retiasions
7 esecuzione, ma anche all i
delle opere pubbliche ( ' ' G alla tere
appalto-concorso) e, addiritt i
e put ' : oI ] ura, alla loro idea-
con; Sls.? pnva-tlzzazm_ne di compiti pubblici & ancora pi'l:l evidente nella
con ae;ggsrtgl :)f-ura costruzione (alla quale si & ricorso per tange'n
, i, uffici postali, ecc.), in cui il privato & afi i )
! porti ) D ¢ affidatario dell
cuzione di un’opera pubblica m rivati oor
’ . a, a sua volta, ricorre ad altri privati
I'esecuzione di parti dell’ : : i v per
opera; con la conseguenza— gia ri
o )| _ gia rilevata pre-
ntemente— che, mentre il rapporto tra potere pubblico e conces?sio-

nario & retto dal diritto pubblico, il ra
. - r pporto tra concessi i
privati e retto interamente dal diritto privato. gssionario ed aftr

1.15 - /1 Minis'terd dei Trasporli.

nen;)iglgem(;.e lII1. gnéq(i;sterg dei trasporti fu istituito con il decreio luogote
icembre 1944, n. 413. che divise il inistero

-delle comunicazioni in due i: Minis Sport £ Miniata it

parti: Ministero dei i ini

Doste o folanaon: In due defl frasporti ¢ Ministerc delle

Le origini pilt lontane vanno, i . '
1 lont 0, Invece, cercate nel Commissaria

:s z’:adi ferrate, IS?ItUIt.O _con il regio decreto legge 14 maggio 1865 ntgzrg;r

guito, presso il Ministero dei lavori pubblici, venne istituita I:Az.ienda;

autonoma delle ferrovie dello Stato (! i
7 luglio 1807, n. 429). _ (legge 22 aprile 1905, n. 137 e legge

Dimensioni. e dimensiohi del M i | |
Dimensic e dimer inistero sono poste in evi i
::?qur;t& dati relatlw- a_u dipendenti: nel 1946 eraho 8.026: nel 195Igegz4aQTd:I
» 5.102. 1 dirigenti, al 1980, erano 132 (14 i dirigenti g;er;erali)t.
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Il Ministero ha compiessivamente 37 tra carriere, ruoll e categorie. Oc-'
corre precisare che in questo quadro non ri€ntra il personale dipendente
delle ferrovie dello Stato perché esso fa parte dell’Azienda autonoma.

Ordinamento. L'ordinamentofattuale dei ministero risale al 1944,
salvo successive, lievi modifiche, dovute' essenzialmente aila legge
30 gennaio 1963, n. 141, che ha istituito la Direzione generale dell’avia-
zione civile e alla legge 31 ottobre 1967, h. 1085, che ha istituito la Dire-~
zione generale per ii coordinamento. :

II Ministero si articola in quattro direzioni generali: quella delle fer-
rovie dello Stato, costituita dall’Azienda autonoma; quella dell’Aviazione
civile, che una recente riforma ha modificato, con I'istituzione dell’Azien-
da autonoma per il controlio del volo (gia Commissariato per I'assistenza
al volo); quella della Motorizzazione civile e dei trasporti in concessione
(M.C.T.C.), articolata in direzioni centrali; infine, quella per la program-
mazione, I'organizzazione ed il coord(g mento, non- ancora dotata. di
personale proprio. i

Un’analisi approfondita della distribuzione delle funzioni nel settore
trasporti & stata compiuta nel corso della « Conferenza Nazionale dei
Trasporti », svoltasi nell'ottobre del 1978. in primo luogo, sono state notate
la frequente sovrapposizione € I'irrazionale distribuzione delle compe-
tenze in materia di trasporti: Nel caso del trasporto aereo, le competenze
_sono divise tra Ministero del trasporti e Ministero della difesa. Nel caso
del trasporto terrestre, analoga distribuzione di competenze vi & tra il
Ministero dei trasporti, il Ministero dei lavori pubblici e I'Azienda nazio-
nale autonoma strade — I'’ANAS. Infine, il trasporto marittimo rientra
nelle competenze dei Ministero della marina mercantile. :

All'interno dello stesso Ministero dei trasporti vi & una neita distin-
zione in tre settori, motorizzazione, aviazione e ferrovie, corrispondenti
ai tre tipi di trasporio (terrestre su gomma o aereo, terrestre su rotaia)

" Altra anomalia & quella che riguarda i rapporti tra Iattivita di trasporto

e gestione dei beni necessari al trasporto. Ad esempio, il Ministero dei
trasporti, attraverso I'azienda autonoma, ha ambedue le competenze per
le ferrovie, in quanto gestisce il servizio ed ha, nello stesso tempo, la
proprieta e la manutenzione dei beni, consistenti nel materiale rotabile
e nel“demanio ferroviario. Se, invece, si considera il trasporto su strada,
si pud constatare come il Ministero abbia una competenza molto limi-
tata: alla direzione generale della M.C.T.C. spettano solo compiti di
controlio, poiché essa non ha né la proprietd né la gestione dei beni,
divisi tra il demanio e I'A.N.AS. _
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1.16 - /I Ministero della Marina mercantile.

n: 28, istituisce il Ministero della marina mercantile e rinvia ad

sivo qecrfeto I"attribuzione ad esso delle competenze. || Dec? th:jSUCCGS-

» provvisorio dello Stato 31 marzo 1947, n. 398, confe.risce ale o Ca'p'o
:1:.]}': r;:]a;:fa delle competenze del Ministero della marina. In ;rl;c::‘:iglz-
_ _ ing _mercantile si Interessava il Ministero della. i ilitare
ed, in parte, il Ministero delle comunicazioni istituj Decrete e
o in. - . _ uito con Decreto legge
x ng‘r’r::n ':324:' 54359:, :/;ali]f:n ?rﬁgile :a;re:jntlll bellici., con Regio decreto Iegge
bito parte delle compete;lze del l\ﬂinist:jrt:1 ;F:lrma n'Hlltffll'e ?Ve'va aS'Sor:
:: frt:'r;zr{oni spettanti al Ministero delle comunicall:iaorc:ior;]::'1 Eua:rlm?g Ii::or;zr:i::

ina mercantile ed il personale marittj ,

le ope_re. marittime rimasero al Ministero detihlrg\?ogn;u!l:?olic::?)nf Tte? o _Pel:
del Mrn_lstero dell’agricoltura in materia di pesca, esclusa ue”UﬂZIOHI
?cf:[ue: .mterr_ie (ma le ricerche idrobiologiche e rIa sorve ? nza nie"e'
;stltutlnldrc_)b_iologici e talassografici restarono al Ministerog(li?erllﬁ: r?zgl“
f:;aa).llamhr/:?r:;sst:-rac;igﬁlla m.aru?a merca_f'ltile divide col Ministero de?ia- di-
f ra e periferica. Infatti, le Capitanerie di porto dipend
in parte c!al ministero della marina mercantile; per cid ch cerno 18
_dlfe.sa dei po.rti e delle coste, il reclutamento ’Ia nomina ? concem? 'Ef
ed i provvedimenti disciplinari concernenti il persohale,’Iaeczm;r)ne::nozna:

x

primaria & del Ministero della difesa.

Scai;geg::o;&.m:? n:joc.ies_te dlmerllsioni del Ministero si evincono dalla
soarsita del fu f?. _el fll;_)endentl, a_llo stesso tempo insufficienti e so-
vrabbon : ms-u icienti rlspett(? agli interessi pubblici che i minister
& ese ? cur.are, sovrabbondanti se si considera che. la sua funzion:
eranoat;rlzs;; tnn IU:I; me:l'a atti\fité di trasferimento. Nel ’I‘950, i dipendenti
eran -270; nel 1 80, Iorganlco sale a 1.497. | dirigenti sono 39, di cyi
irigenti generali. Le carriere, categorie e ruoli ammontano a 11 ,' o

L'attuale disciplina del Ministero ri: gge r '
/ o risale alla legge n. 1541 del 7 dicem-
‘l::-:l (;I :ZOC} :.onte?ente norme integrative dell'ordinamento del ministero"(;e:g-
I ruolt organici, che ha portato il numero d irezioni |
da 4 a 6: Affari generali e del iollo: e general
. personale; Naviglio; Navigazione i
» - - " ) ' e
' ?:Srét:n:noé 'I;ta.worqvmarlttlmo e portuale; Demanio marittimo e de:rgg:ﬁ
-F rittima. V'é, poi, un Ispettorato gene i ] ,
. v i, rale tecnico. Il mini
altresi, una complicata rete di uffici periferici‘costity Direstont mar
ltresi, ¢I periferici ‘costituita dalle Direzioni
: refe _ cos ioni ma-
rittime, qlalle Capitanerie di porto e dagli uffici marittim; periferici, peri qu:-

182

Origini. Il Decreto del Capo provvisorio dello Stato 13 luglio 1948, °

li, perd, esso si avvale del Ministero della difesa, in quanto — come si &
detto — il personale delle Capitanerie di porio e delle Direzioni maritti-

me appartiene ai ruoli del personale del Ministero della difesa-marina.

Il Ministero della marina mercantile svolge principalmente compiti di
erogazione di fondi. Suoi « clientl » sono gestori di linee di preminente
interesse nazionale; gestori di linee di interesse locale; cantieri ed arma-
tori. Gli interessi di tipo collettivo, come quelli relativi alla tutela delle

‘acque e delle spiagge del’inquinamento, sono scarsamente curati.

Le incongruenze dell’attuale ordinamento si possono notare osser-
vando che le funzioni relative ai trasporti sono divise tra sei organismi:
‘Ministero dei trasporti, Ferrovie dello Stato, Ministero dei lavori pubblici,
ANAS, Marina mercantile e Difesa. Del seitore marittimo, in particolare:
si interessa il Ministero della marina mercantile che ha compeienze suj
trasporto marittimo, sul naviglio e sui beni privati necessari al trasporto,
ma non per le opere marittime. ‘

L'opinione dominante & che Ii _Nﬁnistero della marina mercantile
dovrebbe essere soppresso, tant'é vero che, a partire dal 1977, e per lungo
tempo, il Ministero & stato retto ad interim dal ministro dei trasporti.

1.17 - Il Ministero delle poste e delle telecomunicazioni.

Origini. 1l Regio decreto n. 5973 del 10 marzo 1889 istituiva il Ministero
delle poste e dei telegrafi, unendo i servizi postali e telegrafici che erano
stati, fino allora, gestiti separatamente dal Ministero dei lavori pubbiici-

Con il Regio decreto n. 596 del 30 aprile 1924, veniva soppresso il
Ministero delle poste e del telegrafi e istituito il Ministero delle comuni-
cazioni, al quale venivano affidate, tra I'altro, le- competenze attinenti
alla Marina meraantile e alla Azienda autonoma delle ferrovie dello Stato.
All'interno’di questo Ministero, con Regio decrefo legge n. 520 del 23 apri-
le 1925 {convertito nella legge 21 marzo 1027 n. 597) e con il Regio decre-
to legge n. 884 del 14 giugno 1925 (convertito nella legge 18 marzo 1926
n. 562) venivano istituite I'Amministrazione delle poste e dei telegrafi

e I'’Azienda di Stato per i servizi telefonici (A.8.8.T.).
Con il Decreto luogotenenziale n. 413 del 12 dicembre 1944, infine,

il Ministero delle comunicazioni veniva soparesso « | suol co..piti ripar-
titi tfa il Ministero dei trasporti e quello delle Poste e delle telecomuni-
cazioni, costituiti con lo -stesso decreto. : :
Ordinamento. |l Ministero delle poste e delle telecomunicazioni costi-
tuisce, nel panorama ministeriale, un c¢aso atipico. Esso, infatti, non ha
una sua struttura (risulta avere 5 dipendenti), ma -si vale dell’organiz-
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zz?:‘l’c:l!e del’Amministrazione P.T. e dell’A.8.8.T.. di cui costituisce lo
« -? - '
autcno?‘t‘:i;o »F:elr_e due_ aziende dipendenti dal Ministero sono dotate di
, 1€ esigenze connesie alla natura | i i
i otee conttl v _ sLe ra industriale dei servizi
. esse si tornerd piu avanti. Qui i
. . Qui basti osserv
probabilmente non vi sarebbe bi & di el
e bisogno né di un Minist & di ini
stro delle poste e tele icazioni o dollosistone o
ro comunicazioni. La spiegazione dell’esister
ministero va cercata nell ita di onsabire o]
a hecessita di avere un res i ifi
istero va . : ponsabile politi
ge:]leala;c,tilr\:;ta di controllo tecnico della Radiotelevisione italiana—pHAlic—)
e nelt eresge mostrato dal sistema politico per le possibilita offerte
p mente in passato, di assumere personale senza concorso ’

1.18 - Il Ministero della pubblica istruzione.

a",oc:;'igini.d 1 Rt?_g_io decreto del 13 novembre 1859, n. 3775 (Casati) &
gine del Ministero della pubblica istruzione.Successive norme orga-

nizzative — Regio decreto 12 settembre 1929, n. 661, e Regio decreto

29 maggio 1944, n. 142— ne modificarono la denominazione, definendolo

. 4?;m(c;.lni{qiri. Nel 1879, i.[ numero dei'dip'endenti de! ministero ammonta
Sla gestic nl: em_a ?c)ola-la\!stlco molto limitato e affidato prevalentemente
privata). Nel 1882, gli addetti erano 7 i
17.930 nel 1910, 19.158 nel 1923 , o1 1935, f namenevano
_ 1910, 19. ,» 18.699 nel 1931. Nel 1932, i
addetti raggiungeva 119.800 unit3 . gt e aegl
. nita, per effetto del pas i
della gestione delle scuole el i di D s o Shato
! d ementari dipendenti dai ¢ i ‘
luoghi {la legge Daneo-C eato allo Stats a
-Credaro, nel 1911, aveva passat "
gestione delle scuole elementari dei nuni looco). Nt 1oa 2
_ €l comuni capoluogo). Nel 1950, i
numero degli addetti cresceva fino a- it - .y
\ _ a:257.951 unita; e trent'anni dopo
;12]7;9787(2 Llnril:mfro dei ccj;pendenti risultava quadruplicato’ raggiungenI:jc;
.075. ,» comprendenti sia | i :
ki o] nti sia il personale docente, sia quello ammi-
ism:_zz?oc:lc;m%l‘tressité dei compiti istituzionali del Ministero per la pubblica
» Ove coesistono funzioni tecniche co !
del servizio scolastico e funzioni ini T rontio. amme oo
| serv lastic zlont amministrative, proprie anche di i
Ministeri, determina I'esistenza di ben 170 tra carriere, categorie elrl:lclntlii-I

| dirigenti del Ministero della pubblica | i i
gent gonerall p tca Istruzione sono 502 (di cui 12 diri-

, di(::::gaminto. La disciplina organizzativa di‘base & quella della legge
_ re 1961 n. 1264 sul riordinamento dell’amministrazione cenirale
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e degli uffici periferici del Ministero. La leggez, tuttavia, riproduce sostan-
zialmente I'assetio precedentemente stabilito con il Regio decreto 5 no-
vembre 1937 n. 2031 e con il Decreto del Capo provvisorio dello Stato
30 giugno 1947, n. 651, apportandovi modificazioni marginali. '

| mutamenti successivi derivano dal Decreto legge 14 dicembre 1974,
n. 657 (convertito nella legge 29 gennaio 1975, n. 5), concernente la isti-
tuzione del Ministero dei beni culturali, nel quale sono confluite due
Direzioni generali del Ministero della pubblica istruzione: la Direzione
generale delle antichita e belle arti e 1a Direzione generale delle acca-
demie e biblioteche. -

Con il Decreto del Presidente della Repubblica n. 617 del 24 luglio 1977,
inoltre, vengono trasferite alle regioni le competenze in materia di assi-
stenza scolastica, di edilizia scolastica e di educazione popolare, con
correlativa soppressione dei rispettivi uffici del Ministero (Ispettorato
per 'assistenza scolastica, Direzione gen’t_arale per Pedilizia scolastica,
Direzione generale per I'educazione popd are).

Il Ministero della pubblica istruzione. conta oggi 9 Direzioni generali,
3 Ispettorati e 1 Servizio. Essi somno: Direzione generale del personale
e degli affari generali ed amministrativi; Direzione generale per I'istru-
zione elementare; Direzione generale per I'istruzione secondaria di
primo grado; Direzione generale per I'istruzione classica; scientifica e
magistrale; Direzione generale per I'istruzione tecnica; Direzione gene--
rale per listruzione professionale; Direzione generale per l'istruzione.
universitaria; Direzione generale per la scuola media non statale; Dire-
zione generale per gli scambi culturali; Ispettorato per le pensioni; Ispet-
torato per I'educazione fisica e sportiva; Ispettorato per Pistruzione arti-
stica: Servizio per la scuola materna. T T

L'organizzazione periferica del Ministero si -articola in Universita,
istituti Superiori (ad esempio, Scuola Normale Superiore di Pisa), Sovrin-
tendenze scolastiche regionali, Provveditorati agli Studi {a base provin-
ciale). o ‘
Quello della pubblica istruzione & il ministero di pitt ampie dimensioni,
e per le strutture organizzative, e per i compiti. A differenza dagli altri
paesi, in ltalia, la.scuola pubblica, infatti, & ancora considerata come un
corpo unitario, da gestire uniformemente, sia per erogare servizi eguali
nelle diverse parti del paese, sia per garantire, con un sistema centra-
lizzato, che gli uffici locali non siano esposti a pressioni politiche.

Oltre che per le dimensioni, il Ministero della pubblica istruzione si
“caratterizza per la irrazionalita della distribuzione dei compiti, al centro,
tra le varie direzioni generali. Queste sono organizzate per ordini e gradi
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di istruzione, invece che per problemi omogenei, comuni aj diversi ordi-
ni e gradi. La direzione generale del personale non gestisce il personale
docente, ma solo il personale amministrativo delle unita aperative cen-
trali e periferiche. Al personale docente delle scucle provvedono le
singole direzioni generali, secondo la rispettiva competenza di settore,
In tal modo, tutte le direzionj generali sono sovraccariche di compiti
che attengono alla gestione del personale. Cid impedisce ad esse di
occuparsi con impegno e continuita del settore di competenza.

D’altra parte, i modesti tentativi di decentramento si sono risolti nel
trasferimento di funzioni alla periferia, senza, pero, I'atiribuzione dj per-
sonale adeguato.. Dij qui il sovraccarico di funzioni in sede decentrata
(ad esempio, nei Provveditorati agli studi).

Neppure I'introduzione degli organi collegiali di circolo, di istituto, di
distretto, di area provinciale e hazionali, ha funzionato. Tuttavia, il disegno
di affiancare al corpo insegnante (erogatore del servizio) e alla burocra-
zia (chiamata a predisporre le attrezzature e i servizi strumentali) un com-

plesso di organi rappresentativi della collettivita e degli utenti, era di
non poco interesse. :

1.19 - Il Ministero della sanita.

Origini. La legge sul riordinamento ammiﬁistrativo dello Stato, n. 2248
del 20 marzo 1865 (allegato C), affidava al Ministero dell’interno e ai suoi
organi periferici (prefetti, sottoprefetti e sindaci) la tutela della. salute

- pubblica.

La legge organica in materia Sanitaria (n. 5849 del 22 dicembre 1689)
ed una serie di leggi successive, fra cui quelle del 1904 e da| 1907, nonché
il testo unico delle leggl sanitarie n. 1265 del 27 luglio’ 1934, lasciarono
la situazione sostanzialmente invariata, L'attribuzione “della tutela della
pubblica salute ad una Direzione generale del Ministero deil’interno,
detta di Sanita pubblica (1904), agli Uffici sanitari provinciali, dipendenti
dai Sindaci, corrispondeva ad una toncezione dell'attivita sanitaria dello
Stato intesa come polizia sanitaria, da attuarsi con criteri amministrativi.

La situazione cambia con il Decreto legislativo luogotenenziale n. 417
del 12 luglio 1945, che istituisce I'Alto Commissariato per I'lgiene e la

Sanita Pubblica (A.C.L.S.), presso la Presidenza del Consiglio, scorpo-

rando la Direzione dai Ministero dell'interno, Prefetti e sindaci conser-
vano, tuttavia, la loro autorita nella provincia.e nel comune ed il Ministero

dell’interno mantiene il controllo sugli enti sanitari.
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Si giunge, infine, tredici anni dopo, alla legge n. 296 del 13 marzo 1958_.,
istitutiva del Ministero della sanita, ed ai successivi Decre_tl del Presi-
dente della Repubblica n. 750 dell’{1 agosto 1959 e pumerl 249, 257 e
264 dell'11 febbraio 1961, che regolano l'organizzazione interna della
nuova struttura. Successive modificazioni furono appor?ate c.on. la Ie_gge:
ospedaliera (12 febbraio 1968 n. 132), con i due 1rasfer|rngnt|_d| funzioni
statali alle regioni (1972 e 1977) e con la legge de‘] 1918, 1st|tuF|va del Ser-
vizio sanitario nazionale, della quale si parlerd pilt avanti. . o

La legge del 1958 trasferiva al nuovo Mini§tero tuite le _a'ftrlbuz_lom
dell’A.C.1.S., nonché competenze sanitarie di a_ltre arnrrumstrazmmr
quali i servizi di igiene scolastica, gestiti dalla Pul?bllc.a Is-trflznor)e, e 9:el!|
di repressione delle frodi alimentari, prima SV(E)HI .dal mmlls-ten dell 119”-
coltura e dell'industria e Commercio. Le funzuo.m del Mln!stero de m;
terno venivano in gran parte assorbite dai nuovi Ot:ganlsml: resta_ndo a
prefetto ed al sindaco soltanto la compﬁtenza per l'emanazione di provf
vedimenti con carattere d’urgenza. .

Dimensioni. Non mutano, nonostante il variare dei compiti e ldella
organizzazione. Lo confermano i dati relativi al perslon.a!e: 1:826 dlp;z;r;-
denti alla istituzione del Ministero e 2.228 |_1el 1980 (i dirigenti _sonq |"
di cui 11 dirigenti generali). Nel Ministero si contano 37 fra carriere, ruoli

e categorie.

Ordinamento. L'organizzazione centrale si articola in’se_i direzizzll'gej
nerali: per gli Affari amministrativi e ds:l .personale'; per I-Iglene_tp{:i el;:i:
per I'lgiene degli alimenti e della nutr|.2|one;. per_ i Sgrwz._ln sanita
ciali; per i Servizi farmaceutici; per i SerVIZl veterln-arl.. o

Vi sono,‘poi, altri uffici centrali: Ufficio (_:le_l conten_zmsc_:, Ufficio |s$e;;
tivo centrale medico, Ufficio per i rapporti 1nter.naZ|onaI|, Centro siu
pér la programmazione sanitaria. . - o )

La [eggé n. 833 del 23 dicembre 1978, che |s_t1tU|sce il .Serwzu? :ﬂa:ll_
tarioc nazionale, prevede (art. 59), fra I'altro,’ la rlstruttL.lrazmneI de Vlen-
stero. Accanto ad esso, & stato istituito I'Ist|tutt_:> superlore. del 2_pre o
zione e sicurezza del lavoro e riordinato ['Istituto supe.nc:re. i 'san .

L'argano centrale del Servizio san-itar‘io e il Consiglio nazuor;::-'eti
Esso ha un Segretario ed & organo misto: & com'posto da rapp::se;i "
delle regioni {21), delle Amministrazioni _centrah' del!o Stat;:.) ( 'zionali
3 del Ministero della sanita), del CNEL (10} e di en.tl publ? ici na nal
quali I'lstituto superiore di sanita (1), 'lstituto superiore di prevenzi
e sicurezza del lavoro (1) ed il CNR (1).
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1.20 - /I Ministero del turismo’e dello spettacolo.

Origini. 1l primo nucleo dell’apparato pubblico del turismo ha origine
dalle riorganizzazioni del primo dopoguerra. Infatti, nel 1918, a seguito
dei risultati raggiunti da una commissione di studio sul’industria alber-
ghiera, venne creato I'Ente industrie turistiche, cui fece seguito, nel 1926,
la creazione delle Aziende di cura, soggiorno, turismo, a livello locale.
La spinta alla creazione dell’Ente e delle Aziende sopraindicate parti
dagli operatori economici privati, i quali, a causa delia loro debolezza
strutturale, cercarono di scaricare sull'apparato pubblico | costi che
avrebbero dovuto affrontare per la promozione, la propaganda e I'esecu-
zione di apposite « infrastrutiure ». Successivamente, nel 1931, venne
creato il Commissariato per il turismo, le cui competenze vennero assor-
bite, dopo la sua soppressione, dal Sottosegretariato per la stampa e
propaganda, istituito col Regio decreto legge 21 novembre 1934, n. 1851.
Nel 1935, vennero istituiti gli Enti provinciali per il turismo, frutto della
trasformazione delle Commissioni tecniche per il turismo dei Consigli
provinciali dell’economia corporativa, che erano state create anche qual-
che anno prima. :

Con il Regio decreto legge 24 giugno 1935, n. 1009, il Sottosegretariato’
sopra indicato venne trasformato in Ministero per la stampa e propagan-
da, con competenze relative alla cinematografia, allo spettacolo e alla
stampa. Questo Ministero fu il primo ad essere soppresso nell’'immediato
dopoguerra, essendo stato I'apparato di propaganda del regime fascista.
In luogo del Ministero, venne creato un Softosegretariato per la stampa

e le informazioni e, successivamente, per il turismo, che ebbe vita breve, -

poiché&venne soppresso nel 1945, Con Decreto legislativo del Capo provvi-
sorio dello Stato 12 settembre 1947, n. 941, veniva istituito un nuovo
Commissariato per il turismo. Successivamente, per tenell conto di esi-
genze di «dosaggi » ministeriali e di aspetiative burocratiche, venne
abbandonata la proposta di inquadrare il Commissariato per Il turismo
- nel Ministero dell’industria, commercio ed artigianato e si arrivd alla
- creazione di un ministro senza portafoglio, che doveva aprire la strada
alla creazione di un apposito ministero.

Con ia legge 31 luglio 1959, n. 617, viene, infatti, istituito, il .nuovo
Ministero del turismo e dello spettacolo, nel quale confluirono compe-
tenze gia presenti nell’amministrazione. Passarono, infatti, al nuovo
ministero le funzioni del vecchio Commissariato per il turismo, quelle
della Direzione generale dello spettacolo, esistente presso la Presiden-
za del Consiglio, oltre alle funzion] di quest'ultima sul credito sportivo
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e a quella gia spettanti al Ministero dell'interno, in ordine alle Aziende
di cura, soggiorno-e turismo. . g -

Con il decreto delegato de! 1972 e con quelli del 1977 (n. 616 e n. 6?7)
la materia attinente al turismo viene trasferita alle regioni. Nel tgntatwo
di salvaguardare competenze di carattere nazionale, il turismo interna-
zionale viene, peraltro, lasciato allo Stato, sicché & restata in vita anche

. la struttura ministeriale che, tuttavia, ha scarsissimo rilievo, in quanto

si interessa poco detlo spettacolo e pochissimo del turismo.

Dimensioni. Nel 1935, il Ministerc aveva 183 dipendenti, nel 1961
ne aveva 438 e nel 1980 (dopo il trasferimento_ delle c?mpetenze all.e
Regioni) 338. | dirigenti sono 30 di cui 2 dirigentl.generall. Anc['!e un mi-
nistero cosi piccolo, infine, ha 5 tra ruoli, carriere e categorie.

Ordinamento. La struttura del Ministero del turismo e dello speftacolq
& costituita da due parti. Da una parte, la Direziom.a generale' de.gll e.ffarl
generall e del personale, alla quale songﬁtate umte- le .funzm_n-l residue
attinenti al turismo e allo sport. In particolare, questa dlrezlo_ne s! mte_ressa
delle relazioni turistiche internazionali, delle agenzie -dl v:ag.gu, dc_al rap—
porti con enti vigilati (tra cui 'ENIT— Ente nazionale 'mdustrle_turlstlche
e il C.O.N.l.— Comitato climpico nazionale. italiano), del cc_)o_rc!mgmentq,
della programmazione e della promozione turistica,.delle'-lnlz_latlve turi-
stiche sociali e di altri minuti compiti residui. C'é poi, la Direzione genej
rale dello spettacolo, che si interessa del cinema, del teatro, degli enti
irici i erti, dei circhi, ecc. o
lmcll_":t‘ial;tgogzlla permanenza del Ministero & molto dubbia, conmderato
che il turismo & siato trasferito alle regioni e lo spettacolo Potrel?be.ften-
trare tra i compiti del Ministero dei beni culturali'ed_'s:mblentall (gla al-
I'atto dell’istituzione di questo ministero si era parlato di u’n‘ trasfe‘rlmento
ad esso delle competenze in materia di spettacolo). V'e da_t l:llevare,
inoltre, che le funzioni. del Ministero scno prevalen!en?en'te t_:ll finanzia-
mento, perché’ il suo principale compito & qugllo di distribuire sovven-
zionl. :
1.21 - Il Ministero dei beni culturali e ambientali.

.

Origini. 1| Ministero dei beni culturali e ambientali & i_l pit recent:
dei ministeri italiani. Venne istituito con il Decreto legge 14 dncen"lbre 19'{ .
n. 657, convertito nella legge 29 gennaio 1975, n. 5. Le norme di organ_lz-
zazione vennero stabilite con il Decreto del Presidente della’Repubbllca
3 dicembre 1975, n. 805, a seguito della delega contenuta nell’art. 2 della
gia citata legge del 1975. Si costituiva, in questo modo, una struttura
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unitaria, in cui sono comprese quasi tutte le amministrazioni pubbliche
operanti nel settore dei beni culturali e prima distribuite tra ministeri di-
versi: la Direzione generale delle antichita e delle arti e quella delle Ac-
cademie e biblioteche del Ministero della pubblica istruzione; la Dire-
zione generale degli archivi di Stato del Ministero dell’interno; Ia Disco-
teca di Stato, della Presidenza del Consiglio, ecc.

. Dimensioni. Nel 1976, il Ministero aveva 9.042 addetti; nel 1980, il
loro numero ¢ salito a 19.487 unita. | dirigenti sono 258, di cui 5§ dirigenti
generali. Si possono contare 30 tra carriere, ruoli e qualifiche.

Ordinamento. L'organizzazione attuale & quella prevista dal Decreto
del Presidente della Repubblica 3 dicembre 1975, n. 805. Fanno parte
dell’'amministrazione centrale: I'Ufficio centrale per i beni ambientali,
architettonici, archeologici, artistici e storici; I'Ufficio centrale per i beni
archivistici; I'Ufficio centrale per i beni librari e gli istituti culturali: la
Direzione generale degli affari amministrativi e del personale. - _

Sono organi periferici: le Sovrintendenze archeologiche; le Sovrin-
tendenze ai beni artistici e storici; le Sovrintendenze ai beni ambientali
ed architettonici; le Sovrintendenze archivistiche; ali Archivi di Stato.
Fanno, inoltre, parte del Ministero i seguenti [stituti centrali: per il cata-
logo e la documentazione; per il restauro; per la patologia del libro: per
il catalogo unico delle biblioteche italiane e per le informazioni biblio-
grafiche. :

L'archivio centrale dello Stato con sede a Roma, provvede alla con-
servazione dei documenti delle amministrazioni. centrali. Dal. Ministero
dipende, Inoltre, la Biblioteca Nazionale di Roma.

Quanto alle Sovrintendenze, occorre rilevare che, mentre alcune hanno

compiti di gestione di beni, altre esercitano una mera funzione di con-
trollo. Ad esempio, le Sovrintendenze archeologiche har'mo compiti di
gestione di beni archeologici, mentre le Sovrintendenze archivistiche
hanno compiti di controllo della gestione degli archivi provinciali dello
Stato ed esercitano la vigilanza sugll archivi degli enti pubblici e su quelli
appartenenti a privati.

Gli istituti centrali sono, per legge, dotati di autonomia contabiie ed
amministrativa (salvo che per le spese del personale}. Presso ognuno
di essi, e costituito un comitato di gestione presieduto dal direttore del-
I’istituto e composto dai direttori dei lavoratori in cui si articola I'istituto
da due funzionari del Ministero, da due rappresentanti del personale e
dal capo del servizio amministrativo. Il comitato di gestione ha il compito
di provvedere alla gestione delle somme assegnate all'istituto e di quelle
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derivanti da proventi esterni e alla 'presentazione al Ministero del rendi-

conto di gestione dell’esercizio, corredato dai documenti giustificativi
di spesa.

Nonostante la recente istituzione, il Ministero dei beni culturali ed
ambientali non pud dirsi nuovo. Esso— come si & detto— & il rlsu_itato
della unificazione di organismi. preesistenti. Di fatto, ci si & limitati alla
creazione di un involucro nuovo, che racchiude organismi rimasti immu-
tati, perché il riordino organizzativo & stato compiuto se‘nza. ‘modificare
‘la legislazione relativa ai vari settori, che risale, per lo piu, al 193?.
La sua trasformazione in Ministero degli affari culturali, sul’esempio
francese, consentirebbe di sopprimere il Ministero .del turismc_: ¢'a dello
spettacolo e di trasferire le funzioni in materia dilspe_ttacolo e di liberare
la Presidenza del consiglio dei ministri dalla Direzione g(?nlerale dellg
proprieta letteraria, che potrebbe essere in:quadrata in un Ministero degli
affari culturali. _ b

T

2. le amministrazioni e aziende autonome.

Come si & rilevato per | ministeri, anche per le aziende autonome non

vi sono figure t|p|zzateJJ49m,reglme%glundlco,uqulnd|,,,non ha_carattere
'unltarlo Per volerlo descrivere in maniera unitaria, si & costretti a indi-.
“care | le linee di massima prevalenti, senza poter dire che ad esse si uni-

formano le diverse amministrazioni autonome. E quanto si fard qui di
‘sequito, con I'avvertenza, quindi, di ritenere il tentativo up mf:ompleto

riassunto di caratteri non sempre ricorrenti di una normativa incerta e

spesso persino contraddittoria, limitatamente alle amministrazioni auto-
nome maggiori. -

jzzazione di vertice delle amministrazioni autonome si arti-
e'orgamgmlnlstro,gconmgllo di amministrazione gdlrettore gene-
rale. Di solito, il ministro presiede il consiglio e il diretiore ne fa parte,

Di regola, peraltro, il consiglio ha funzioni_esclusivamente consultive,
i poteri deliberativi essendo. .attribuiti.al .ministro. (e, per le deliberazioni

- ““minori, “al “direttore’ generalej 2 Hiisura di questi poteri varia. In alcune

amministrazioni, come le ferrovie e le poste. e telecomunicazioni, il di-
retiore Fla poteri minori; menire questi sono pil ampi in altre, come j
telefoni e i monopoli.

In alcune amministrazioni, eS|stono al vertlce, organi colleglall ri-
stretti (comitato, glunta esecutiva). Non sempre I'amministrazione peri-
ferica si articola in organi. Infatti, le amministrazioni periferiche princi-
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pali hanno una capillare e complessa organizzazione periferica, ma
questa ha carattere prevalentemente tecnico (si pensi ai compartimenti
ferroviari e a quelli della viabilita) ed & costituita, per lo pil, da meri uffici.

1 _dinendenti. delle amministrazioni autonome hanno, di regola, uno
ftatus_ assimilato od assimilabile al”impiego statale. In molti casi, i di-
pendenti sono regolati da apposite leggi. Per un verso, perd, tali leggj
sono confermate sull’archetipo dell’'impiego con [o Stato costituito dal
Decreto del Presidente della Repubblica n. 3 del 10 gennaio 1957. Per altro
“verso, in sede di controllo ammmlstratwo e in sede giurisdizionale, &

proprio a tale archetipo che si fa’ riferimerito ‘per-la-disciplina dei ‘casi

non espre_.,_ mente regolatl (rlcorso all’ analogla e a| principi generall)
Il riferimento immediato o mediato all'impiego statale ha, nella prassi,
un peso molto rilevante, per l'influenza del fatiore personale e per la
tc-:‘ndenza delle organizzasioni sindacali a conservare le garanzie per i
d!penden.ti che esso contiene e ad agganciare, dall’altra, le retribuzioni
ai paramenti in esso prevalenti. Si comprende, quindi, perché, di fatto,
la figura dell’'amministrazione autonoma & assimilata, per lo pit, al re-
gime dell’'impiego pubblico. :

Come tutte le generalizzazioni compiute su flgure dai contornl incerti,

anche questa, peraltro, non trova un fondamento normativo sicuro. Si
noti che la legge n. 175 del 30 aprile 1981, relativa alla Commissione
nazionale per le societa e Ia borsa (Consob), ritenuta amministrazione
autonoma, all’art, 1, prevede che « il trattamento giuridico ed economico
d_el personale e ['ordinamento delle carriere sono stabilite dalla Commis-
sione con proprio regolamente... con riferimento ai criteri fissati- dai

contratti collettivi di lavoro vigenti nel settore bancario, tenuto conto.

delle specifiche esigenze funzionali ed _organizzative della Commissione.
Il regolamento conterra una clausola per I'adeguamento alle modifica-

Zioni gluridiche ed economiche che 'intervengano nei p‘redetti contratti

collettivi, in quanto applicabili ». :

E sotto il profilo della finanza che la disciplina derogatoria o spec[ale
d.elle amministrazioni statali & maggiore. E cid & ben comprensibile, se
si tiene conto del fatto che le attivita svolte da queste amministrazioni
sono attivitd imprenditoriali o— in generale— tecniche; ¢ié che richiede
un particolare regime finanziario.

Lbilanct di queste amministrazioni sono, di regola, distinti da quelli
statali, anche se sono, normalmente, allegati a quelli del ministero di cui
fanno parte le ammlmstrazmnl Si tratta, peraltro di un evidenziamento
“contabile delle entrate e delle spese, incompleto e ad effetti limitati.
Né, infatti, il bilancio & completamente separato da quello Stato, né le
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entrate proprie delle amministrazioni consentono a queste piena auto-
sufficienza finanziaria (salvo pochlssme eccez:om)

E collegato al principio de! bilancio distinto quello dell’ esistenza di
entrare e spese che le norme definiscono proprie di ciascuna ammini-~
strazione autonoma. In particolare, le amministrazioni di cui si tratta
possono finanziarsi autonomamente sia col provento di servizi o beni
venduti, sia con Femissione di prestiti obbligazionaril. Nel primo caso,
si & in presenza, di regola, di az1ende autonome (ad esse si fara riferi-
mento pit avanti).

Le ammlnlstrazmm autonome del tipo aziende con propri proventl,
sono tenute a destinarne una parte allo Stato, mentre possono destinare
ad autofinanziamento altre parti. Questo, s’intende, solo nei casi {limita-
tissimi) nei quali il livello delle tariffe consente di realizzare utili.

A queste deroghe si collegano quelle relative alle ‘procedure
_bili, per le quali & prevista una disciplina cl'? sia pur in norme didett

si ailontana da quella generale dello Sta :

Infine, presso le amministrazioni autonome sono operanti, di regola,
separatl uffici di ragioneria. :

i regime del beni & complesso. I! patrimonio di cui le ammnmstraznonl
hanno la gestione, &, di regola, di proprieta dello Stato (ad esempio,
ferrovie, strade, ecc.). Vi sono, perd, casi nei quali beni particolari sono
propri delle amministrazioni dotate di personalita giuridica.

La disciplina delle procedure non &, di regola, diversa da quelle pro-
prie dello Stato, Ma, in questo caso, in particolare, bisogna sottolineare
che non esiste un modello unico di disciplina statale, per cui & difficile
dire dove stia la differenza della disciplina delle amministrazioni. Si pud
notare che, di regola, il parere del consiglio di ammlmstrazmne sostituisce
quello del consiglio di Stato e che, neIIa fase flna!e _non. VI |I control!o____
preventivo della Corte dei conti. o -

In partlcolare quest'ultima differenza dalla dlsclplma che— per bre-
vita— diremo statale & legata alla circostanza che_il.controllo della.Corte.
dei conti & 5 esercitato in via successiva da appositi uffici delegati, pres-

_ le. h‘lmlnlstrazmm Di fatto, peraltro, si manifesta la tendenza delle
ammlnlstrazmnl autonome a sottoporre a tale ufficio, in esame preven-
tivo, le cfellberazwnl, almeno le pill importanti.

Per quello che si pud vedere, dunque, il regime giuridico delle ammi-
nistrazioni autonome non & tale da caratierizzare, pur se fosse omogeneo
un tipo giuridico diverso dalle amministrazioni statali. | punti di maggiore
diversificazione  attengono agli aspetti finanziari e procedimentali.
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2.1 - Tipologia. | _ !

Esaminato il regime, passiamo alle specie prevalenti. Va preliminar--

mente avvertito che la s;essa inclusione di_singoli organlsml nella cate-
gorla [ partlcola

.“he facevano parte il Fondo per il culto, il Fondo di religione e beneficenza
della cittd di Roma, | Patronati riuniti dei soppressi Economati dei bene-
fici vacanti e dei fondi di religione, la Direzione generale del debito pub-
blico e 'Aito Commissariato per I'igiene e la sanita pubblica, oltre alie
aziende: postale, ferroviaria, telefonica, ecc. :

Per alfro verso, secondo le _classificazioni ufficiali, le amministrazioni
autonome sarebbero soltanto le seguentl Ammlnlstrazmne dei monopoli
di Stato, {Az:enda nazionale autonoma delle strade, /Azienda di Stato per
gli interventi nel mercato agncolofAmmlnlstraZIone delle poste e delle
telecomunicazioni, 5A2|enda di Stato per i servizi telefonici &Ferrowe delio
Stato (1),

Peraltro, la commissione per la riforma delle ammlnlstrazmnl auto-
nome: nominata nel 1980 dal Ministro per la Funzione Pubblica, che ha
clompluto una valutazione, sia pur dichiaratamente non esauriente del-
I'estensione della nozione, & giunta alla conclusione che esistono almeno
quattro tipi di amministrazioni, individuando quelle che ne fanno parte:

a) amministrazioni consistenti in imprese di produzmne di bmgL_o
servi :?__da cedere a terzi verso cornspettlw

4 — Amministrazione dei monopoli di Stato;
4. — Amministrazione delle poste e telecomunicazioni;

#4. — Azienda di Stato per i servizi telefonici;
il — Amministrazione delle ferrovie dello Stato;

— Cassa Depositl e Prestiti; : B .

b) amministrazioni che producono SeI"ViZI senza oftenere corri-
spettivi: s B
4l — Azienda nazmnale autonoma delle strade;

— Provveditorato generale dello Stato;
— Stabilimenti e arsenali militari;

— Istituto chimico-farmaceutico militare';
— Istituto geografico militare;

'(1) Cos‘l: ad esempic, Ministero del Tesoro, Dlpendénﬁ defle amministrazioni statall
all't gennaio 1980, Roma, Istituto Poligrafic_o e Zecca dello Stato, 1980, p: 3.
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. Ba=l| rllevare che, seconds HIGhTi,

2, — Archivi notarili;

— Uffici del lavoro portuale.

— Direzione del debito pubbhco

— Commissariato per |'assistenza al volo (ora perd trasformata in
azienda con legge); !

— Opificio pietre dure;

— Istituto poligrafico e zecca dello Stato;

— Azienda di Stato per gli mterventl nel mercato agrlcolo

— Commissione nazionale per le societad e la borsa;

a

¢) amministrazioni che svolgono attivita di studio e di ricerca:
4ll, — Istituto agronomo per I'oltremare;

— Istituto diplomatico; -

'— |stituto superiore di sanita;

— Biblioteca nazionale; #

— |stituto centrale per il catalogo unico delle biblioteche;

— lstituto centrale per la patologia del libro;
. — Istituto centrale per il restauro;
—_ Istltuto centrale per il catalogo e la documentazwne,
— Istitute nazionale per la graflca' '
— Scuola superiore della pubbllca ammlnlstrazmne,
— Stazioni sperimentali dell’industria;
* — Istituto sperimentale per I’agricoltura;
— Istituto superiore di statistica;
— lstituti di educazione;
— Istituti di istruzione;
— Istituti geologici; |
d) amministrazioni che svolgono attivita di gestione di patrimoni o
di impiego di fondi:
stt- — Amministrazione del fondo per il culto; o
#t. __ Fondo di beneficenza e di religione nella citta di Roma;
#L&L . __ Patrimoni riuniti ex economali;
— Istituti di previdenza presso il Tesoro;
AU, _ Cassa per le ammende.
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Le amministrazioni autonome dello Stato aventi compiti di produ-
zione di beni e di servizi, in particolare, sono ripartite dalla detta com-
missione nelle seguenti categorie:

a) Aziende-imprese: comprendente le amministraz_ioni che, pre-
valentemente, cedono a terzi verso corrispettivi i beni o [ servizi prodotti;

b) Aziende-servizio: comprendente le amministrazioni che, pre-
valentemente, producono beni o servizi per 'amministrazione pubblica
ovvero per la collettivita, senza corrispettivi;

c) aziende-istituto: comprendente le amministrazioni che svolgono
un'attivita, simile a quella della categoria precedente, consistente in mi-
sura preminente in studi e ricerche. :

Apparterrebbero alla prima categoria 1'Azienda delle ferrovie dello
Stato, I'Azienda autonoma dei monopoli di Stato, I’Amministrazione delle
poste e telecomunicazioni, I’Azienda statale dei telefoni. Alla seconda,
I’Azienda nazionale autonoma per le strade, Alla terza I'lstituto superiore
di sanita. . : B

Apparterrebbero alla categoria delle amministrazioni autonome anche
le cosiddette_gestioni fuor| bilancio, quasi tutte costituite con legge, e
rette ora da una norma generale (legge 25 novembre 1971 n. 1401),

Neppure di questo tipo di organismi, peraltro, sono sicuri i confini.
Taluno vi include taluni enti pubblici. Altri ritiene Ia figura limitata a fondi
con propria destinazione, costituiti al di fuori del bilancio dello Stato.
Di regola, quindi, non vi_ & che.il/vincolo dixdes_t_i_narzi_one__eégé_stra_neit?a_

-l bilancio. Organi e procedure sono quelle proprie delio Stato, In qualche
caso, peraliro,-le gestioni fuori bilancio hannoﬁrg_a_ni___di _‘émmitn_istra-

zione propri, diversi, dagli organi ordinari dello Stato, nonché una disci-

plina contabile qﬁif."?éierqga__a quella generale dello Stato.

""“Anche I'elencd delle gestioni extrabilancio & incerto; non avendole

la Corte dei Conti ancora individuate e sottoposte tutte” a controllo. Le

gestioni elencate dal Ministero del tesoro e quelle individuate della Corte
dei conti divergono.

2.2 - Le aziende autonome.

Sono una specie delle amministrazioni autonome e si distinguono
dalle altre imprese-organo perché, in esse,.la titolarita dell'impresa spetta_
all'organo e non .all'ente cul_pertiene I'organc (1).

(1) La distinzione & di M.S. GIANNINI, Le imprese“‘-pubbﬂche in lalia, in Riv. soc.
1958, a. lll, marzo-aprile, fasc. 2, p. 244-245. '
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Le aziende non si differenziano moito dal tipo e dai caratteri preva-

[ _ £
lentl dell’amministrazione autonoma. ; - . )
In genere, a.capo dell’azienda autonoma e un Presidente, che pud es-
sere iIIministro competente per materia o &ottosegretario di Stato o un

' ﬁ’terzo estraneo all’amministrazione, coadiuvato da un Consiglio di ammi-

nistrazione e da una giunta esecutiva o Comitato._ I:_)el Con_si:ﬁjl_io c_li ar_nmlnl-
strazione fanno parte, di diritto, i titolari di uffici pl_.lbbllcl ‘|nd|cat|_dal|:1
legge, insieme con altri membri scelti nella categoria degli espfarh.t'l;yt -
tavia, 'effettivo « comando » della impresa spe.tta_, m_alla ql..la.m to :a ita
dei casi, al Ministro competente, agendo il C.onS|g||o.d| amn_'n‘mst'raznone_
e le Giunte piuttosto cme organi « consultivi» che z_n qu_ahta di organi
deliberanti. . . _

Gli organi esecutivi sono, di regola, alle dipendenze di un.Direttore..
_generale..nominato_dal Ministro. o
~_Organo di oo ia Corte dei Coni dotata, a seconda dei cash
P "5 meno estési. Esercita Il rifcontro un collegio sindacale o

Fo i piia

dei revisori. ) T ST |
“ Si & posto il problema della autonoma res.ponsablllté ‘tecnlco-&‘acgnlcl);
mica del gestore di un’impresa, che male s_l adatta ?.gll schemi deno'
burocrazia e delle responsabilita amministrative ‘e pol|t|f:he c_iel mo1: :05
misto costituzionale-napoleonico. La questic_)ne si & affacciata fin dall_ on,- _
con la gestione di Stato delie ferrovie in dlpendc?r_lz‘a de!lfa mutevo |t::°"°.
tingenze delle maggioranze politiche: respons_a_blllta pc.)lltlche e r.::o.n
parlamentare integrano quelle, attenuate, degli organi burocrafum.

Una descrizione in termini generali del grado qi cosiddet’sa autono-
mia delle aziende autonome nell’ordinamentq itallalno._nf)_n e‘a_g:vile
poiché questo & notevolmente diverso per le fiwerse. e_mende, §| c e.z :;
lune di esse (si pensi alla gia menzionata Azienda rilievo e allengztl-oh ‘
residuati di guerra - A.R.A.R., poi liquida‘_ta)_ Rres_entano cgrattens iche
peculiari degli enti- dotati di per_sonalité glurldlca._ 5 .

Si tentera, quindi, di indicare unicamente i caratteri comuni alla mgg-

ior parte di esse. |
; Lz aziende autonome hannowﬁgg@mg&rﬂo ‘che_, pur facendodpa:ir;ts
| del « patrimonio disponibile », non essendo cm_e glundlcamt:ante tolsdei-
guibilesda quello delio Stato, & destinato a servire allo svolglmen .
I'attivita oggetto dell’azienda. e :_
= 1 r.ovegl_ti che I'azienda ritrae dalla propria attwutéaggRag;,e%gﬁgglr}gﬁ.,ﬁg
” essa e non all'ente cui pertiene I'azienda, anche se parte degli utlli p
‘poi andare all’ente stesso.

g
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A Pur se talvolta & esclusa la procedura dell’autofinanziamento, cosi
come il ricorso al mercato del credito e dei capitali, di fatto, le aziende
autonome si sono spesso svincolate dalla direfta soggezione al Tesoro
dello Stato, per svolgere una gestione finanziaria propria. Cosi, talune
imprese sono state autorizzate a « depositare » le proprie disponibilita
presso banche, altre sono state autorizzate a confrarre mutui a medio
e lungo termine presso gli istituti specializzati e altre ad emettere obbli-
gazioni sul mercato per far fronte a fabbisogni che il Tesoro dello Stato
non & in grado di soddisfare. L'inserimento di queste imprese pub-
bliche sul mercato permette loro, dunque, una certa libertad di manovra
finanziaria.

La coniabilita interna dell’azienda & disimpegnata da propri uffici,
cosi come alla compilazione dei bilanci provvede ['azienda stessa. In
qualche caso, tale autonomia & meramente contabile {cid che permette
di porre in evidenza, isolandole, le entrate e le spese della gestione e
di accertare I'ammontare degli util) e non amministrativa._In_genere,
il loro bilancio & separato da quello delle amministrazioni dello_Stato

_cui appartengono, & Viene présentato al Parlamento_in appendice ad
esso0. ' :

““"Alle disposizioni su riferite circa il regime dei mezzi finanziari corri-
spondono altre deroghe ai principi vigenti in materia di organi dello
Stato per quanto attiene all’attivita di queste « aziende »; esse, infatti,
agiscono, nel campo negoziale, in nome e per conto proprio, non im-
pegnando l'ente di pertinenza e deliberano autonomamente per cid
che riguarda Ia loro attivita negoziale e I'amministrazione del patrimonio.
Il personale.dell'impresa, invece, &, In genere, regolato dal rappor-

to d’impiego pubblico, sia pure talvolta con organico separato. Una ec-

cezione di un certo rilievo era costituita dal personale dell’A.R.A.R., ora
tiquidata, al quale si applicavano le norme del contratto di impiego pri-
vato. e : 4

Tuttavia, in generale, nonostante le ricordate caratteristiche, per le
aziende autonome, bisogna ricordare quanto & stato detto per le ammi-
histrazioni;..esse.sono--ben.poco_indipendenti. Esse hanno — come si
& visto — un direttore generale nominato dagli organi governativi, alle
cui dipendenzé__oggt.a, anche se, di fatto, in alcuni casi, ha finito per di-
'venite I'érgano di dirigenza effettiva delle aziende. Per quanto riguarda
i Consigli di amministrazione, mentre alcuni di essi non hanno alcuna

concreta fiinzione perché le loro mansioni sons molto limitate o perché

"'sono composte ‘esclusivamente di funzionari; altri, di cui fanno parte
- tecnici estranei alla amministrazione o rappresentanti del personale,
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| hanno o potrebbero avere maggior peso. In_mancanza di una precisa

oy

determinazione delle competenze degli organi direttivi o, quando guest:a
invece sussista, della possibilita, per la composizione stessa di essi,
della creazione di una autonoma volonta, @gn_,_al,&d,inigenten_,ﬂd,e,lla_ﬁg_m,m{mg,__wm
trazione cui le. aziende autonome pertengono _che,_in_generale, viene
|asciata la scelta dell’indirizzo_economico generale. E poiché il dirigente
e il Ministro — nel caso di aziende autonome statali — la r_;ondottz‘;\
economic_a.ﬁdell:.azienda_._é,,__sovent__e__._dgtﬂmi.ﬁéfﬁ.hg?mqirett“,.’?_ cur non e
estrar')é; la valutazione di interessi specificamente politicl.™ _

Detto cid, bisogna ancora ricordare che, In un primo ? necessariamen-
te approssimativo tentativo di classificare le dive:'rse « aziende autonome »
a_seconda.della posizione degli.organi. di_yertice,.essé possono essere

e A M g i

cosl raggruppate, sull'esempio delle amministrazioni autonome:

a) aziende la 6ui politica & direttamente condotta dal_Ministro
preposto o da altri organi da esso contrgllati o dipendenti, dlrettarngnte.
presieduti dal Ministro. Gli altri organi « direttivi » non hanno che funzioni
puramente consultive; _ | _

b) aziende la cui dirigenza &_affidata.ad.organi, quale, ad esempio_
il direttore generale, facenite parte dell’amministrazione statale, ma _di _
carattere .burocratico; :

e

T T e

2) aziende gestite ed ”ammini_st_r_a_te..da.,prgani,_,,c_h_.e._no.n.‘..‘.sqng...;p_ar._te_.,,
dell’amministrazione statale (& il caso di alcune aziende d_otate di per-
$onalita giuridica, con presidente, consiglio di amministrazione e colle-
gio di revisori propri}. ' : .

Scopo del sistema caratterizzato dalla costituzione di organi c_ie_ll_'am-
ministrazione statale sprovvisti di personalitd giuridica rn'a do?a_tl di -a%l-
tonomia finanziaria (0 quantomeno contabile) e arpmimstlratwa_f_u, m_
origine. quelle di conferire snellezza amministratlva' a':ll eserc_nzso di
taluni servizi pubblici e di sofirarre le imprese cosi_ co§t|t'mte alle influen-
ze politiche del governo. Cid & tanto vero che I'ufficio d! dl'rettore .gene.rala
dell'azienda autonoma delle ferrovie dello Stato fu dichiarato incompa-

tibile con qualungue carica palrlamentare o elettiva, .

Tale regolamentazione iniziale si & andata, ¢ol passare' del tempp,
modificando con la progressiva diminuzione del grado di autopqmla
amministrativa di tali aziende: da una parte, la competenza del mml_stro
si & andata ampliando con V'attribuzione ad esso di competenze. prima

spettanti al direttore generale; dall'altra, il Consiglio di amministraziong_
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ha sempre pil perduto le sue funzioni deliberative divenendo, come si
& detto, mero organo consultivo, mentre i poteri del ministro erano rai-
forzati.

Non bisogna, altresl, dimenticare che le_aziende_autonome sono
soggette alla legislazione amministrativa e in partlco[are alle dISpC)SI-
Zioni di contabilita pubblica. Da cié consegue, ad esempio, che i negozi
giuridici che esse pongono in essere, debbono essere preceduti, seguiti
0 accompagnati da tutta un'attivita interna sottoposta alle norme che
regolano [Iattivita amministrativa. Cid comporta spreco di energie e
scarsa snellezza, elementi ambedue poco idonel a permettere la effi-
cienza di queste imprese.

La natura di servizio pubblico dell’attivita esercitata dallo Stato at-
traverso alcune di queste aziende serve, forse, a spiegare perche tal

servizi siano stati attribuiti direttamente allo Stato, e non a enti con per—

sonalitd giuridica.

La natun;a dell’attivita affidata alle aziende autonome, il fatto, cioa,
che esse gestiscano pubblici servizi, oltre che spiegare i motivi della
particolare organizzazione cui si & ricorsi (organo senza personahta
%ldlca, quindi interamente sottoposto al Ministero competente, ma”
con un certo grado di autonomla) serve forse anche a chiarire la posi-
zione generale di queste imprese e i rapporti lntercorrentl tra Stato e pri-
vati, per quanto riguarda I'attivita da esse svolta

Salvo talune eccezioni, le aziende autonome agiscono in regime di
monopolio legale, non alterato certo dal sistema delle concessioni che
i privati possono ottenere in materia. Con Ie[|m|na2|one di un mercato

e della concorrenza, & difficile una valutazione, che non sia puramente .

contabile, della efflclenza di queste aziende.

) Nel pochi casi in cui le aziende autonome agiscono in concorrenza,
i rapporti con le imprese private non sono di ostilita. Ancheberché soven-
te assumono iniziative non per scopo di lucro, ma per fini politici o sociali.
E questo un altro motivo per cui non & possibile determinare un risul-
tato di esercizio che abbia contenuto economico. Se le scelte economiche,
infatti, nelle aziende autonome sono spesso subordinate a considera-
zioni di ordine politico e sociale, i ricavi socno commisurati a tariffe com-
poste il pil delle volte con criteri extra-economici e i costi sono sottratti
alle. contrattazioni di mercato e divengono puramente nominali.

. Le considerazioni sopra svolte non si riferiscono, evidentemente,
ai cosl detti monopoli fiscali (che erano, fino alla loro scomparsa, gestitl
nella forma di azienda autonoma), il cul risultato, come & noto, fa parte
delle entrate di diritto pubblico. Sembra che essi, infatti, abbiano svolto
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--uné politica di ricerca del profitto_ a scapitg, talvolta, della qualita dei

beni prodottl. _
Occorre, tuttavia, agglungere che il carattere di impresa di questi

'servizi era dubbio. Una analoga considerazione pud essere fatta per la

gestione dei beni patrimoniali attuata attraverso le cosi. dette aziende
patrimoniali, che mira a produrre le cosi dette entrate di diritto pubblico.

2.3 - Le principali amministrazioni e aziende autonome.

Come si & gia osservato pil volte, le amministrazioni autonome .non...
hanno. [rilievo..in.. quanto figura unitaria, essendo la loro dlsmpllna non
omogenea. E, quindi, mdlspensabne fare un esame delle diverse specie,
sia pur limitando 'esame a quelle principali. Inoltre, le principali ammi-
nistrazioni portano il segno del tempo in cui furono istituite o riordinate,
essendo — come vedremo — mutati gli orientamenti legislativi che le
riguardavano, nelle diverse epoche storiche. Di qui la necessita di una
rassegna, sia pur rapida, che faccia riferimento alle diverse specie e alle
diverse fasi della regoiamentazione. L'esame — si & detto -— sara limi-
tato alle principali amministrazioni; esso riguardera la normativa, I'orga-
nizzazione di vertice e le dimensioni e sara condotto secondo Iordlne.

cronologico . di istituzione.

A —_,_a..ﬁassa»depas,lt:g.empr,esﬂn“n: antica |st|tu2|one la Cassa de- .
positi e prestiti fu successivamente disciplinata con testo unico appro-
vato con R.D. 2 gennaio 1913 n. 453. Suo compito & quelio della gestione .
delle risorse finanziarie raccolte attraverso le Casse postali. Eroga, a
questo fine, prestiti agli enti locali, dei quall & divenuto il principale fi-
nanziatore. Presso la Cassa sono istituite Sezioni speciali. La Cassa
partecipa a numerosi organismi (Consorzio di credito per le opere pub-~
bliche - Crediop; Istituto Mobiliare Italiano - IM I., Banca nazmnale del
Lavoro - B.N.L.). _ ’

La disciplina di epoca giolittiana prevedeva che la Cassa avesse un
consiglio permanente di amministrazione e un organo di vigilanza. I
ministro aveva solo compiti di controllo. Successivamente, il R.D. 12
novembre 1921 n. 1615 sostitui I’ « amministratore generale », posto-a
capo della Cassa, con il ministro. '

B - Le Ferrovie dello_Stafo. "L’azienda auionoma delle Ferrowe dello
Stato fu istituita con legge 22 aprile 1905 n. 137, per la gestione del ser-
vizio ferroviario, 1& cui concessioni ai privati erano state riscattate. La
legge citata fu seguita dal regolamento, adottato con Regio decreto 15
giugno 1905 n. 259. La disciplina del 1905 disegnava I'organizzazione
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solo a grandi linee, col dichiaraio proposito di lasciare al direttore, Ric-
cardo Bianchi, il compito di proporre una disciplina definitiva, dopo la
prima esperienza di gestione. L'organizzazione era fondata su un di-
rettore generale, coadiuvato da un consiglio di amministrazioe di sei
membri, da lui presiedute, con funzioni di gestione, e responsabile verso
"Il ministro dei lavori pubblici. Era prevista una disciplina contrattuale
ad hoe. '

Alla disciplina del 1905 fece seguito la legge 7 luglio 1907 n. 428,

per la quale a capo dell’azienda era sempre il direttore generaie. Ve-
nivano, perd, regolati meglio i rapporti ministro-direttore generale, spe-
cialmente perché il Bianchi era stato accusato di essere troppo accen-
tratore e autoritario. L'azienda aveva bilancio e contabilita propri e per-
sonale regolato ¢on norme ad hoc.

Mutd, poi, I'inquadramento organizzativo dell’azienda, perché il Regio
decreto 22 giugno 1916, n. 756, istitui il Ministero dei trasporti marittimi
e ferroviari, al quale affidd la «alta direzione e responsabilitd » della
azienda ferroviaria. Il ministero fu soppresso nel 1920 e le f.rrovie tor-
narono ai_Lavori_pubblici, finché, istituito con Regio decreto legge 30
il Mir |stéro delle comunlcazmm, non furono trasferlte

4 quest’ ultimo.”
Bisognera attendere il Regio decreto legge 22 magglo 1924 n. 868

per registrare un mutamento dell’organizzazione interna. E non fu mu-.

tamento da poco, perché la nuova disciplina dispone che «alla ammi-
nistrazione delle ferrovie dello Stato presiede il ministro delle Comuni-
cazioni assistito da un consiglio di ammmlstrazuone e coadiuvate da
un direttore generale ».

Segui iil.Decreto luogotenenziale 12 dicembre 1944 n. 413, che‘dmse
|I Mlnlstero deIIe comumcazmni nei due

“ia legislazione del sécondo dopoguerra non fa che ritoccare 1a Iegl-
slazione del primo dopoguerra. Per il Decreto luogotenenziale 28 agosto
1945, n. 521, il ministro presiede il consiglio di amminisirazione, di cui fa
parte il direttore generale. Per il Decreto lucgotenenziale 7 maggio 1948

n. 598 il consiglio di amministrazione conserva le caratteristiche di orga-

n%consuitlvo e il dlrettore generale quelle dlﬁorgano di_proj st4a La
legge 27 luglio 1987 n. 668, istituisce iI comitato tecnico ammlnlstratlvo
- organo consultivo del direttore generale,
L'evoluzione delle dimensioni dell’azienda . ferroviaria pud notarsi
esaminando la dinamica del numero dei dipendenti: 1923: 194. 202 1930:
155.612; 1950: 170.373; 1980: 217.774. .
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C - L’Amministrazione delle .poste e telecomunicazioni. La ammi-
nistrazione delle poste e telecomunicazioni viene istituita con Regio
decreto legge 23 aprile 1925 n. 520, convertito in legge 21 marzo 1927
n. 597. Allo stesso modo della dlsmplma del 1924 delle ferrovie dello
Stato, la normativa del 1925 dispone che I’ amministrazione & presieduta
dal ministro, assistito da un consiglio di amministrazione e coadiuvato
da un direttore generale.

Dal Ministero delle comunicazioni, ove era inquadrato, il Decreto
luogotenenziale 12 dicembre 1944, n. 413, trasferi 'amministrazione al
Ministero delle poste e'lelecomunicazioni. La disciplina successiva (legge
12 marzo 1968 n. 325 e Decreto ministeriale 11 marzo 1973) non modifico
I'assetto acquisito dall’amministrazione.

il mutamento delle dimensioni dell’amministrazione postale & posto
in Iuce dai seguenti dati, relativi ai dipendenti: 1925: 34.425; 1930: 29.240;
1950: 43.195; 1980:_193.067. Si noti chepil della meta dei dipendenti,
al 1950, era costituito da persbnale non di ruolo, poi assorbito nel ruoli.

D - L'Azienda di Stato per | servizi telefonici. L'azienda di Stato
per i servizi telefonici venne istituita con Regio decreto legge 14 giugno
1925 n. 884, convertito in legge 18 marzo 1926 n. 562. Essa fu configurata
come una sorta di organo-ente dell’amministrazione postale. Le norme
citate prevedono che I'azienda dipenda dal Ministero delle comunica-
zioni (a partire dal Decreto luogotenenziale 12 dicembre 1944 n. 413, dal Mi-
nistero delle poste e telecomunicazioni), che il direttore sia scelto tra
il personale dell’amministrazione delle poste e sia alle dipendenze dal
direttore generale di tale amministrazione. La azienda, inoltre, aveva
lo stesso con5|gllo di ammmlstrazmne dell’ apparato maggiore. Col passare

Iammlnlstrazmne delle poste ‘e telecomunicazioni.

' L’aZIenda svolge oggl compntl “di ‘controllo “delle’ socleta private con-
cessmnarle dei’ serV|Z| te[efonlc.I urbani e mtercontlnentall e di gestione
dei servizi telefomcu interurbani. Coi il "¢rescere dell’ importanza del
§éfvizio, sono andaté aumentando .le sue dimensioni, Nel 1926 aveva
973 dipendenti. Nel 1930, 202. Nel 1950, 2.779. Nel 1980, 12.993.

E -+L’Amministrazione dei-monopoli di. Stato. L’amministrazione dei -
monopoli di Stato fu istituita con Regio decreto legge 5 dicembre 1927,
n. 2258, convertito in legge 6 dicembre 1928 n. 3474 per la gestione uni- -
taria dei diversi monopoli fiscali (sigarette, cartine per sigarette, sale,
chinino). Anch’essa, come le altre amministrazioni autonome di quegli
anni, fu ordinata come una « speciale amministrazione alla quale pre:
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siede il ministro delle Finanzé, assistito da un consiglio di amministra-
zione e coadiuvato da un direttore generale ». Molte norme ne hanno
successivamente regolato I'attivita. Questa, dopo la istituzione della
Comunita europea, ha perduto l'originaric cerattere monopolistico, es
sendosi ripristinata la concorrenza nei sefiori interessati. Minori dispo-
‘sizioni hanno apportato lievi modifiche all'organizzazione: ad esempio,
la legge 30 luglio 1959 n. 611 ha modificato la composizione del consiglio.

~ La diminuzione dell'importanza di questa amministrazione autonoma,
anche collegata alla perdita del carattere monopolistico della gestione,
& mostrata dalla diminuzione progressiva degli addetti, che erano 28.579
uei 1230 e sono 17.899 nel 1980.

F — L'Azienda nazionale autonoma delle strade, L'Azienda nazionale
autonoma delle strade venne istituita con la legge 17 maggio 1928 n. 1094,
con la denominazione di Azienda autonoma statale delle strade. Tale
legge dispone che I'Azienda & alla diretta dipendenza del ministro dei
lavori pubblici, che la presiede. ‘Sono, altresl, suoi organi il consiglio
di amministrazione, presieduto dal ministro, il direttore generale, gli
uffici compartimentali.

-Tale Azienda fu soppressa e le sue funzmnl furono trasferlte al Mi-
mstero dei lavori pubblici con Decreto leglslatlvo Iuogotenenzmle 24
settembre 1944 n. 377.

' Con D.L.C.P.S. 27 glugno 1496 n. 38, modificato con decreto 17 aprile
1948 n. 547 e ratificato con legge 2 gennaio 1952 n. 41 venne costituita
I'attuale Azienda nazionale autonoma delle strade — A.N.A.S. In base
alle norme citate, « il ministro. dei. lavori. pubblici. Ppresiede Ia2|enda

_e ne esprlme la volonta» Iﬁconsmllo di amministrazione ha’ compltl
'consultlw l!fd:rettore generale fa esegmre le deliberazioni del ministro-
presidente. ¥

- La posizione di prlmaZIa del ministro & stata rlbadlta dalla legge
7 febbraio 1961 n. 59, modificata con la legge 21 aprile 1962 n. 181. Se-
condo tali norme, il. ministro & presidente dell’azienda, di cui halalta
direzione e la responsabilita, e che rappresenta ad ogni effetto.

Le dimensioni dell’Azienda hanno subito pochi mutamenti. Nel 1_930
essa aveva 5.665 dipendenti. Nel 1952, 7.235. Nel 1980, 11.127.

G — L’Azienda di Stato per gli mtervent.- nel mercato agncolo La
'AZlenda di Stato per gli interventi nel mercato agricolo venne istituita
con legge 13 maggio 1966 n. 303, a seguito del' regolamento CEE n. 19/62
del 4 aprile 1962. Segui la legge 13 maggio 1967 n. 268. L'Azienda opera
con personale del Ministero dell’agricoltura e foreste, ha_personalita
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|ur|d|ca ordinamento e bilancio autonomi, & ‘presieduta "dal ministro
deII agrlcoltura e foreste ed ha un consugho d| ammmtstraz;one e un

direttore generale.

- L'Azienda autonoma di assistenza al volo per il traffico aereo
generale LAz|enda autonoma di assistenza al volo per il traffico aereo
generale & stata istituita con Decreto del PreS|dente della Repubblica
24 marzo 1981 n. 145, a seguito della delega dlsposta con I'art. 1 della
legge 23 maggio 1980 n. 242. L'azienda ha personalita giuridica ed auto- |
nomia amministrativa. Ha un proprio presidente e un consiglio di ammi-
nistrazione, composto di sei consiglieri e del presidente, tutti nominati
con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del mm‘lstro
dei trasporti, sentito il Consiglio dei ministri. Il Diretiore generale & no-
minato con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del
ministro dei trasporti, sentito il consiglio di amministrazione ed & scelto,
di regola, tra | dirigenti della stessa Agienda. :

2.4 - | modelli organizzativi delle amminisirazioni e aziende autonome.

Dall’ esame compiuto delle prmclpall amministrazioni autonome nella
successione storica della normativa, si evincono le principalii tappe
dell’evoluzione di questo complesso di figure organlzzatwe Pud, infatti,
rilevarsi chiaramente che esiste un ipo prevalente ineta glollttlana
uno delforimo dopoguerra e uno delfsecondo dopoguerra. Essi non pre-
sentano, perd, la stessa importanza. Pud dirsi che il primo rappresenta
una fase -di sperimentazione. Il secondo & dominante. -Mentre, nella.
terza fase, il fenomeno perde d'importanza. . - - .— - S

La disciplina dell'efa gtohtt:ana ha interesse soltanto storico, perche
non pit wgente Ein questo periodo che. la figura dell’amministrazione:
autonoma viene introdotta. Ad esso possono ascriversi le normative:
del 1905 e del 1907 delle ferrovie e quella del 1913 della Cassa depositi
e prestiti. l;g_ﬂg_t&_dell-ﬂmmmlstrazmne autonoma, in_questa fase, ha
carattere sperlmentale Essa & considerata come un apparato indipen-.
'dente A capo “dell’ amminlstrazmne & il direttore genera[e, con..a.latere .
un consngho Il ministro controlla Si tenga, perd, presente, che, fino
alr 19163, anno dl costituzione del] Istituto Nazionale dell’Assicurazioni=
I.N.A. non sl pud dire esistessero enti pubblici nazionali. La figura del-
{'amminlistrazione-azienda autonoma, fu, quindi, all’epoca, considerata:
piuttosto come quella che oggi potremmo definire persona glurldlca

pubbllca
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La_disciplina del primo dopoguerra & importante sia perché dette
un assetto definitivo alle amministrazioni autonome, sia perché si puo
dire quella ancor oggi vigente, sia perché riguarda un gran numero di
amministrazioni. ‘

Questa disciplina riguardaf’l'ammini_strazione postale (1925), quella
telefonica (1925), quella deigmonopoli (1927), quella delle/strade (1928).
A queste si devono aggiungere I'Azienda di Stato per le foreste dema-
niali, istituita con la legge 16 giugno 1927 n. 324 e soppressa nel 1977
e la nuova disciplina dellafCassa depositi e prestiti (1921) e dell¢'Fer-
rovie dello Stato (1924). Come si vede, & in questa epoca che le am-
ministrazioni autonome trovano una loro configurazione.

La disciplina degli anni 1924-1928, in gran parte ancora vugente
noen pud esser compresa, se non si tiene conto di due circostanze.,

La prima & costituita da!l’ ['adozione di _una, normatlva contabile parti-,
colarmente, rlgnda nel 1923,

La seconda & cosiituita daila forte sindacalizzazione che lo sviluppo
ferroviario e postelegrafonico aveva introdotto nelle amministrazioni
statali. - - -

Per reag:re alla situazione creata, da una parte dalla recente normati-
va contabile; dall'altra, da almeno un ventennio di conflitti sindacali,
furono adottati nuovi moduli organizzativi. La rigidita della normativa
contabile fu attenuata prevedendo la composizione dei consigli di am-
ministrazione con rappresentanze di quegli organlsml che avrebbero-
dovuto essere sentiti o avrebbero dovuto esercitare il controllo nel corso
del procedimenti. Si trovano, cosi, conS|gI|er| di Stato e rappresentanti
della Hagioneria e dell’ Awocatura dello ‘Stato riei- con5|gll di ammini- .
strazione, mentre le norme prescrivono che il parere di quest organo’
sostituisce il parere del Consiglio di Stato. La stessa funzione di ab-
breviazione della procedura ha la presenza nel consiglig' di rappresen-:
tanti di altri corpi o interessi (ad esempio, nel caso della A.-N.A.S., del-
I’Automobile e del Touring Club, della federazione delle province, ecc.).

saldamente ta dipendenza d-lle ammlnlstrazmm {che erano) autonome

‘dal ministro.

Le amministrazioni cosuddette dutonome, nel primo dopoguerra ver-

ranno, dunque, poste softo la direzione mlmsterfale Per ewta_ire p‘ero,

““che ad esse si applicassero tutte le regole proprl.e dell’amministrazione
‘ministeriale, specialmente quell_e reiative a bilanclo,.procedure _di spesa

g contratti, per queste materie furono disposte ap;?osne norme di deroga.

Nel ‘secondo dopoguerra, le amministrazioni preesistenti vengono
lievemente moanicate, restando immutato il loro assetto di fondo. Vengono
istituite (e poi soppresse) la Gestione raggruppamenti autocarri G.R.A.
(Decreto legge 13 aprile 1948n.321) e la gia citata Azienda rilievo alienzio-
ne residuati - A.R.A.R. (Decreto legislativo luogotenenziale 28 ottobre 1945
n. 683). Queste; come le altre due aziende istituite e ancora in attivita,
avevano personalita giuridica.

Successwamente, Vinteresse per. la figura dell’ mmlstraznone auto- -
noma dopole esperlenze compiute, da?1913 in po, gli..enti. pubblici,..
re, e si. preferlsce la. persona glundlca pubblica. Lare-
""Egﬁfe%Amenda éutonoma di assistenza al volo per il traffico aereo gene-
rale, infafti, dell’azienda autonoma non ha che il nome.

9.5 - Le principali tendenze di riforma.

La situazione normativa descritta ha subito modificazioni non indif-
ferenti ad opera di leggi generali e di situazioni di fatto.

Tra le modificazioni generali indotte da norme, va menzionata la dl-
sciplina della dirigenza (decreto del Presidente della Repubblica n..748
dei 1972, gia citato), che ha conferito poteri di decisione autonomi ai di-
rlgentt cio ha ampliato._i. poteri.dei direttori di alcune. ammmlstrazmnl
ristretto quelh dei direttori di altre amministrazioni e, in generale, unl-
formato il regime di tutte.

- rnodlflcazmne di fatto pitu importante & costituita’ dall’aumento
delle dimensioni di alcune amministrazioni, che rende difficile al ministro

Sempre la stessa funzione ha la istituzione di uffici centrali di ragioneria L di seguire giorno per giorno 'attivitd di gestione. Si e rafforzata GOSI.
e di uffici speciali della.Corte dei Conti (non- essendosi, all'epoca, intro~ di fatto, la posizione de! direttore generale. '
dotta la figura del magistrato della Corte che’ presiede Il collegio sinda- e Quanto alle proposte di riforma, la tendenza principale & a una mag-
cale -0 assiste alle sedute del Consiglio d[ ammlnlstrazmne) presso ol ‘giore, @utonomla La commissione De Bellis (1964) ha proposto di rico-
ciascuna amministrazione. - noscere la personallta giuridica a tutte le aziende. La commissione Me-
Quanto ali'autonomia.delle.amministrazioni; questa-&.. soppressg Le dici (1965) & giunta alla conclusione che occorra dare alle azuande « pit
norme di questi anni recano quasi tutte le medesima espressione: I’an‘}m G larga autonomla di gest_!one », specialmente quando esse sono produt—
ministrazione &.presieduta- dal-ministro,.assistito-da-un-consiglio trici di Peni e servizi. La stéssa commissione si & dichiarata a favore di
:mrnlstrazmne e, coadtuvato da un. direttore,, generale Si asswura, 005|. P una « strutiura aziendale che loro consenta, sia pure nell’ambito dello

RS
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‘Stato, di operare nel regime di gestione economica proprio delle aziende
private ». Infine, il disegno di legge n. 114 del 4 luglio 1972, Senato, art. 4,
letf. a) prevedeva: « ampia ed incisiva autonomia organizzativa, patri-
moniale, amministrativa e contabile, - al fine di rendere I'organizzazione
e la azione delle medesime piu consone alla produzione dei beni e ser-
. vizi pubblici loro affidati, cosl da rendere possibile lo sviluppo delle at-
tivita e I'equilibrio della gestione, tenendo conto del carattere sociale dei
pubblici servizi e deli’interesse generale della economia del paese ».
- Per ognuna delle amministrazioni, esistono, peraltro, ormai, nume-
-rose proposte specifiche, anche queste, quasi tutte dirette a conferire
-indipendenza alle aziende. :
“Peraltro, su questa materia incidono fortemente — come gia rile-
vato — gli orientamenti del personale dipendente e, in generale, dei sin-
dacati, solitamente restii ad abbandonare lo status statale, ma pronto
a richiederne deroghe sotto il profilc dell'inquadramento e dei trattamenti
‘economici accessori. In teoria, 'assetto del personale dovrebbe dipen-
dere dalla sr.elta relativa alle funzioni e alla gestione (se imprenditoriale

0 esecutiva). Di fatto, il primo aspetio viene solitamente risolto separa-
tamente al secondo.

anche nella relazjone di Francesco Saverip Nitli per la -ct?stituzione de!—
I'LN.A. (1912). Ilﬁecondo fattore & quello che si .e definito della 'stabl—
litd. In realtd nelle varie epoché storiche, quest ele-m‘ento ha_ glocat.o
in modo diverso. Alcune volte come difesa delle.posm-lon.e dei deposi-
tanti. Pil tardi, diventera preminente la difesa dei posti dl' Iavc:ro. )
1l terzo motivo per il quale sone andati, a poco .'fl poco, -lrlcos-tituendosr
~ ent pubblici, & quelio della loro manovrabilita pOIitIICE.l. Il divorzio tra am-
ministrazione politica, di cui si & gia parlato, coshtuwg Eln fattore nega- .
tive nel funzionamento delle istituzioni: gli enti pubblici hanno .rappre-
senfato uno strumento per consentire alla politica Em c-ampo dl. scelte
che questa prima non aveva. Questo aspetto vielTe., di SOll.t(.), con5|der:':1to,‘
con atteggiamento moralistico, come negativo, criticandosi il potere clien-
telare. Ma questo attiene alla patologia del fenomel:w. . _
V'é infine, I'elemento dell’'imitazione. In molti cas.l, a Illvello r!a:zlonale
e a livello regionale, si & dato luogo aII’istituzione‘ d.l en?l-pub.blu,?l .senza
un motivo specifico, semplicemente per¢hé non si & riusciti E‘ld md_wnduar.e»
altri modelli organizzativi, per difetto.di analisi della realta o di cultgra
inistrativa. :
amTe ragioni storiche dell'istituzione degli enti non vanno confuse con
le funzioni che essi sono chiamati a svolgere. Queste — anche se s_;pes.so
subiscono variazioni, anche molto importanti, nel tempo — sono di solito

¢

3 ~ Gl enti pubblici. : : o consacrate nelle leggi. Se non se ne vuo! fart? una classificazione merat

_ _ . : S mente descrittiva (relativa ai compiti degli enti nel settqre_dove ¢|::peran<_:.

Lo Stato delle conoscenze sugli enti pubblici & molto elementare, s ad esempio, produzione, trasporto, dlst"bUZ'?"e e"venc:let;rii:l _e";:g;?
nonostante che vi sia una letteratura giuridica vastissima, che risale agli elettrica, nel caso dell’Ente nazuopalg _per lenergla_ e geconda de;:
anni '40 e qualche ricerca statistica e sociologica. -Questa materia &, B occorre limitarsi a defiqire_;,,lg.iyl}z'..‘!pb-'--"---tr.e cato ?;Fl’e_" ":ercizio di fune
dunque, ancora tutta da analizzare. Per ora, si possono tentare solo esemé_ loro rapporto con le funzn.o_m stata_xh. Vi sono, co‘sh enti di et_ e con
Pplificazioni e generalizzazioni prowvisorie. ' Lo zioni statali, enti di ausilio o di supplenza di _fuanonl statali, o
E ' : \ ' funzioni diverse e indipendenti da quelle statali (nei capitoli precedenti,.

o e in particolare nel secondo paragrafo del capitolo su_lla dine?_mic_a F’e.l
Pt sistema amministrativo, si sono visti esempi delle varie specie di fun~
Le ragioni principali della nascita e dello sviluppo del sistema degli b zioni). ' ‘ -
enti sono le seguenti. La prima e pil nota & costituita dalla tendenza ' )
'at s;tlt‘:silrsli_ altle nor‘me pllllbb:iicl;lstiche. La s:::onda Iézt COSt;mfma dal faltt;)r;a S 3.2 - Specie di enti pubblici. | o
stabilita. La terza & quella ella manovrabilith politica. - Infine, ¢’ il fat- - - . s . : i i e
tore dell'imitazione.. , _ vite la genesi e le funzioni, qual'd Ia_t 5|tua2|o;1e a;tu;;ezog:a;:aﬁ
L'._é"}nministrazion'e pubblica non pud affrontare compiti nuovi; essa quanti sono gli enti pubblici e che tapologl;a L?r:ie?i?nd?;‘; ot ol
‘@ gravata da troppi controlli e procedure lente e inefficaci. Queste osser- o censiti msmiaggdgﬁ Ma tra guestl ve ne seno a cSSi Quanto al numero degi
vazioni si leggono — come si & gia visto — nel dibattito sulla istituzione . dotte, ed altri sono stati recentemente soppf_enon'i e mezzo, Se si compara:
della Cassa -per il Mezzogiorno nel secondo dopoguerra, ma si trovano occupati esso si pud stimare intorno ai due mi ' . e

3.1 - Ragioni della istituzione degli enti pubblici..
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E Ad esempio, i} gia ricordato ENAPI era uno e trino perché -aveva due se- S

‘ébosta era negativa, come potessero operare le due sezjoni che:
vevano proprio patrimonio; se la risposta era positiva, come potes--
sere trasferite alle regioni le funzioni di almeno una delle due-

ss ) . . t]
; _quella con compiti creditizi, visto che questi non spettano alle-

questa cifra ai poco pid di due milioni di dipendenti delio Stato (ministe
ed aziende autonome), ci si rende conto che il « sistema ». degli an
ha. « superato » quello dello Stato. ' CLE
Piu difficlle & il discorso in termini quallitativi. Fino a qualche anng
si diceva che, accanto ad enti territoriali, vi sono enti nazionali.' Ques
sono enti gestori di imprese ed enti non economici. Tra gli enti non'eco
nomici, si distinguevano enti di erogazione di servizi ed enti di discip
‘na. Quando questi ultimi si riferivano ad attivitd economiche, venivano
definiti enti di intervento indiretio nell’economia. Ma 0ggi, ¢i si rende ¢on
to.del carattere rudimentale di queste analisi. La realta & molto pili com
plessa. Scegliendo tra i casi meno conosciuti, si pud tentare di dare un‘idea
di questa complessita. ; =
Esistono, in primo luogo, enti pubblici che sono tali solo in senso i
mitato. Si tratta di una categoria molto varia che comprende casse, fond
amministrazioni, con strutture molto particolari. Le lore funzioni sono sta
tali o aderiscono a funzioni statali. Hanno una organizzazione ad Aoc e
principalmente, un consiglio di amministrazione. Ma di questo, normal
mente, fanno parte de jure titolari di uffici pubblici, non come « rappre
sentanti » di una amministrazione, ma come titclari di altro ufficio’ sta
tale. Questi enti, di regola, non hanno proprio personale ma operano ¢on
dipendenti statali. E questi non prestano la loro attivita nell’ente In quanto
‘comandati, ma a titolo principale. Gli enti di cui si parla, poi, non hanno'
Pproprio patrimonio, n& propria sede, ma utilizzano beni dello Stato. Si 8
dunque, in presenza di un ufficio pubblico che ha tutte le caratteristiche.:
di un ufficio dello Stato. Solo che questo, in virtu di una espressa’indica
zione normativa, ha personalitd giuridica. ' R
Passiamo ad altri esempi, come I’'Ente nazionale per I'artigianato e’
la piccola industria - ENAPI (ora in via di liquidazione a norma delle”
disposizioni di regionalizzazione dél 1977) e i due enti’ di recente istitu-
zione, la Zecca e la Sace (per I'assicurazione dei crediti all’esportazione)
di cui si-& gia parlato, esaminando gli organi complessi. Si tratta, in questi .
casi, di enti - parte di altri enti. La Zecca era un ufficio del Ministero del-
Tesoro. Per oftenere una maggior produttivita e dare, quindi, una retri-
buzione pil alta ai dipendenti, si & pensato di portarla fuori dallo Stato.
Non volendosi, perd, istituire un nuovo ente, si & costituita una sezione .
autonoma di un ente pubblico esistente dagli anni '20, I'lstituto poligrafico
dello Stato. Questa duplicita fa sorgere, nella pratica, numerosi problemi. -

Ancor meno semplice I'esempio dell'Automobile club d'ltalia, ente
. bblico del parastato (L. n. 70 del 1975). Qu_esto é una federazione di
e anismi, gli Automobile club provinciali. Questi sono stati, a loro-
Itrtiégligon det’erminazione successiva della Presidenza del Consiglio-
éi.;rﬁinistri, ma sempre a norma della legge n. 70 del 1.97.5), d‘efiniti enti
bblici Essi sono, poi, associazioni, si che chiunque Vi si pud iscrivere
U-_ acquisire diritti, tra cui quello di partecipare a.ll'elezu?n.e C_iegl-i organf
'e'I.ib'erativi. Per riassumere, dunque, Yi sono en'tl pubblici di base, con
fruttura_ corporativa, ma natura pubblica. Questi sono, a loro voltg, fe-
orati nell’A.C.l. Inoltre, gli iscritti ad.un Automo’bIIe club provingiale
ossono truire dei servizi di tutti gli altrifA.C. e del'A.C.I. Dunque IA.C.I.
foderazione di enti pubblici o federgzione impropria € mista (di enti
ubblici e di privati)? E gli Automobile club pI:OVInG'Ia” Sono solo asso-
jazioni ed enii pubblici oppure anche. organi del! AC nazn?na|e?
“Problemi simili si presentano per il Comitato olimpico Nazionale ita--
n N.I, Anch'esso & un ente pubblico, elencato nella tabella alle-
g’“at'a- 53 éi;ée n. 70 del 1975. Era tale, perq. fin da prima percha la
egge del 1942 n. 426, lo definiva ent'e pubblico. Un decreto .presiden--
ziale del 1974 ne definiva I’organizz_amc.me. Se_cpndo la legge, il C.O.N.I.
ha organi che si chiamano Federazioni sportlv_e. Ma _tr_al queste federa~
zioni (che sono una trentina) vi sono anche enti pubblici com.e. I’ Automo--
bile: Club d’ltalia e I'Aereo Club. Questi val_mo. dunque; qga||f|Cati come
anti- pubblici — organi di altro ente pubblico. Aic'un-e .altre f_ed.erazion!_
organi sono, a norma del codice civile, persone glurldlche di dirjtto pri-
vato. Vi & dunque, una seconda categoria di enti, che SOno_privati, pur.
essendo parii, iin.quanto organi, di _H!,!_..hente..puPbl.lco_."_ .Le restanti federa-
zioni. sono assoclazioni di associazioni (perché riuniscono le cosiddette
societa sportive, oltre che singoli sportivi). _Cl si © chiesti S? i dipendenti
delle federazioni dovessero essere con5|derat|7_anc-he dipendenti del
C.O.N.l., con la conseguenza di essere sottoposti alle ﬂpr‘me_sm para-
‘stato e al relativo contratto e, per risolvere il problema, si & _dovuti ricor=:
“rére ad una legge (1981) che prevede espressa‘mente _Che I dipendenti’
delle Federazioni sono retti da rapporto di impleg.o prlva_to.. N

“ Altro tipo interessante & quello dellemggwn&t;be e'-ntl pubblici. Esse f_annq
parte della categoria degli enti pubblici ecorivtici, delia quale sappiamo:

Ly

Zioni, con propria personalita, Si & posto il problema se, sopprimendo
T'ente maggiore, venissero soppressi anche gli altri due. E ci si & chiesti,
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-gia che' furqno una invenzione degli anni tra. il 20 e il '30. Essi sono 1l
frutto di un innesto tra pubblico e privato, Al vertice, vi sono elementi di

_:r_ilev-alpza pul?blica, che si presentano nei modi seguenti: indicazione di
finalita pubbliche; nomina di amministratori da parte del potere pubblico: "

-cqntr?llo dei poteri pubblici sul bilancio. Tuttavia, tolti questi pochi, li-
'mitati aspetfti, gli enti pubblici economici svolgono attivita che. pe;' la
-sostanza e per la forma giuridica, non si differenziano dall’attivi’té di un
‘operatore privato. In una banca-ente pubblico, dunque, la decisione con
la q.u?le_si approva Il bilancio ha rilevanza pubblicistica, mentre le altre
-decisioni sono atti regolati dal codice civile.

. ._l‘_a scelta or detta fu fatta — si ricordera — perché si temeva che at-
tivita economiche potessero essere svolte con gli stessi criteri e difetii
-della burocrazia, specialmente quelii che derivano dalla disciplina del
-rpe_rs_onale e del procedimenio amministrativo. Non a caso gli enti pub-
-bllc:. er::o_nomici nascono e proliferano dopo le due strette di vite del 1923
-costituite dalla legge di contabilita dello Stato e dalla legge sull'impiego

pubblico, ambedue volute da De Stefani, come parte del suo programma

di «restaurazione finanziaria ». _

C’é da aggiungere che questa degli enti pubblici economici noh é
meppure una specie, ma un genere che contiene pill specie. Tra gueste
particolarmente rilevante & quella costituita dagli enti pubblici econbmic;
~d'el seﬂqre bancario, dove non ricorrono neppure alcuni degli elementi
di pubt_)hcité prima indicati. Ad esempio, gli statuti di alcuni enti -pubbl.ici
-banc'arl non indicano le finalitd pubbliche da perseguire. Lo stesso &
da d_lre per I'LR.L, per il quale I'art. 1 dello statuto indica lo scopo -nella
gestione delle partecipazioni da esso possedute. L

.Secondo elemento che contraddistingue questa specie particolare di‘
'enti_l pub_blici economici & la struttura corporativa di molti di essi: tra gli
.altn,.hlaﬁé'Banca Nazionale del Lavoro,;l'istituto mobiliare; italiano - 1.M.I
e Ia!é;gB'anca d'ltalia. Vi & un capitale-patrimonio distribuito in quote -ct;e-
-conferisce un potere di controllo. S T

. ‘Per concludere su questo punto, si pud dire che, fino agli anni '60, ci
'8l & trovati ad avvalersi di una istituzione piuttosto anomala, ma che f:m-
.?.lonava bene, perché era il frutto dell’innesto di una frazione pubblicistica
in un-_ corpo retto da regole di tipo privatistico.

Vicende successive, peraltro, pur avendo Iascfato immutata la base
_'.ne t]ann? cambiato le condizioni di operativita, al punto da rovesciare:
la situazione. | mutamenti sono stati di due tipi, il primo legislativo, il
-sef:ondo giurisdizionale. Il mutamento di tipo. legislativo & quello dovilto
all’accollo di funzioni pubbliche al sistema bancario da parte dei poteri
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pubblicl. Ci si riferisce alla circostanza — gia nota — che il sistema ban-
cario funziona come ausiliario del Ministero delle finanze nella raccolta
fiscale e, in materia valutaria, come banca- agente; e al ricorso, per gli
incentivi, ‘alla banca, che somma in sé due compiti, quello di istituto
di credito e quello di finanziatore per fini d’interesse pubblico.

La legislazione, dunque, ha aperto varchi nell'edificio degli anni *30.
E attraverso questi varchi sono passati i magistrati ordinari che hanno
applicato moduli amministrativi a una realtd, che non era amministra-
tiva, ma privatistica. Le Corte dei Conti ha svolto anch'essa una azione
modificativa, sino a sostenere — ad esempio — che il fatto di aver espor-
tato valuta costituisce danno erariale e questo fa sorgere responsabilita
contabile, di competenza della Corte dei Conti. '

La tendenza recente, insomma, & quella dell’assimilazione degli
enti pubblici creditizi, almeno sotto il profilo penale e contabile, al polere
pubblico. : o

4

3.3 - Le tendenze legisiative recentii _

Indicata la vastita del compito aperto a chi dovra studiare il problema
degli enti pubblici, si esaminano ora le difficolta incontrate dal legi-
slatore. : : ' '

Per un lungo periodo della storia italiana — come si & avuto occa-~
sione di notare pil volte —, la dirigenza politica ha visto con grande
favore gli enti pubblici. Questo periodo va dal secondo decennio del

~ secolo agli anni '40. Nel 1946 comincia a sorgere qualche dubbio. I

Ministero per la Costituente promuove una indagine sugli enti pubblici
e ne pubblica i risultati, anche se incompleti. Torna dagii-Stati Uniti, con

- I'esperienza li acquisita della liquidazione del « New Deal », Luigi Stur-

zo, che diviene fautore della restituzione all'iniziativa privata delle im-
prese pubbliche. A Luigi Sturzo si deve, in particolare, la prima normativa -
in materia di gestioni extra biIancio.‘L\]janeupoiwistituito._vnelq.19,5_6.,If.Ufficio
liquidazione enti pubblici del Ministero del Tesoro, noto per la sua scarsa
attivita. Ma, nonostante queste tendenze, quello degii enti pubblici si
“rivela ancora uno strumento molto utile e si continua a crearne di nuovi:
la G%ssa per il mezzogiorno & dal 1950, del 1953 ’Ente nazionale idro-
carburi, nel quale vengono concentrate le partecipazioni azionarie: che
lo Stato deteneva, fin dal 1926, nell’AGIP, nonché altre partecipazioni
nell’ANIC e nella SNAM, Questa, dunque, & una fase incerta: vi & chi at-
tacca gli enti pubblici, in nome del liberismo, e vi @ chi (come Segni,
Vanoni, Mattei, De Gasperi) continua a istituire ent pubblici.
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~ Alla meta degli anni 70, invece, la sfiducia diventa prevalente e si
registrano leggi successive ispirate al criterio che gli enti pubblici sono
un fatto pi negativo che positivo. Si tratta della legge n. 70 del 1975°(co-
siddetta legge sul parastato); poi, di tre norme, tra di loro funzionalmente
collegate (leggi n. 386 del 1974, n. 348 del 1976, n. 833 del 1978, relative
al Servizio sanitario nazionale); del decreto delegato n. 616 del 1977,
con cui si & provveduto al secondo dei due trasferimenti di funzioni sta-

tali alle regioni; infine, della legge n. 14 del.1978,.che-prevede.il.controllo.

_Parlamentare sulle .nomine..dei. presidenti e_dei. vice-presidenti degli
entum T s bt
La legge sul parastato compie due operazioni diverse. In primo luocgo,
elenca una serie di enti pubblici e per questi stabilisce una disciplina
uniforme ed unitaria. Gli enti, fin'allora retti dal principio di atipicita
(tolte limitate eccezioni, relative, ad esempio, agli istituti di sperimenta-
zione agraria, che avevano una disciplina di categoria, vi erano tante
norme quanti erano gli enti) sono ora sottoposti ad unica normativa,
eguale per tutti. La legge sul parastato, perd, pur con le aggiunte succes-
sive alla tabella finale, si riferisce a un numero molto limitato di enti
(139). . s

La legge n. 70 prevede, in secondo luogo, la soppressione degli enti
inutili. Per stabilire quali enti fossero tali, venivano istituite una com-
missione tecnica ed una commissione parlamentare. .

[l secondo gruppo di norme prevede la soppressione degli enti mu-
tualistici, il loro « commissariamento » (la sostituzione degli organi or-
dinari di amministrazione con commissari), la costituzione di un apposito

commissario generale di liquidazione, e, infine, in alcuni casi, soppres- .

sione e trasferimenti alle regioni o al Servizio sanitario nazionale (il
secondo & il caso dell’Ente nazionale per la prevenzione degli infortuni
€ quello dell’Associazione nazionale per il controllo delia ;combustione).

Il decreto del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977 istituisce
una commissione col compito di identificare le funzioni, il personale ed

i beni degli enti da trasferire alle regioni e quelli di lasciare alla compe-
tenza residua dello Stato. :

La legge n. 14 del 1978, infine, prevede in controllo parlamentare

sulla nomina degli amministratori di enti pubblici economici e non eco-
nomici. . ‘ '

- Dei tentativi fatti, alcuni hanno avuto successo, altri no. Hanno avuto
Successo quelli che — per cosi dire — non operavano nel vuoto; riordi-
havano gli enti per uno scopo determinato (regionalizzazione, riforma sa-
nitaria) ed avendo presente un nuovo quadro organizzativo (le regioni,
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il servizio sanitario nazionale). Sono falliti ﬂque‘lli' chfa t.entavano op:ra-
zioni illuministiche: sopprimere ‘un ent-e‘peTch-e ‘|nu.t|I-e,' mette:‘e ordine
nel disordine degli enti. In particolare: il tentativo di tlp.nz'zarlte‘ 3' norre:?é
anche per un gruppo ristretto di enti,_sn scontra, co-n le dlﬁl(;:)' a tlicNe °
disposizioni troppo rigide per alcuni, ‘Froppp ampie per‘ altri eno. Ne ©
prova lo « svuotamento » della disciplina d.el_ para_stato.. vengon ) meno
— per i motivi indicati — gli enti mutualistlci;_ altri entl..co_mlfe q oll ¢
ricerca. lamentano di dover essere sottopolsh a una dlstclp omae:1 ‘;h'(:;
proprio per gli enti mut.elistici, oltre-che per 'LN.P.S., e tentan _
» arastato.
N «(;lljt?: aHdaa:iin;iplina comune dettata dalla legge de! 19.75 n. 70, arrl‘c::
il tentativo di soppressione di « enti inutili », da quesia dlSPc:iStO, n% 2
avuto successo. La apposita commissione ha ottenuto _datl ._atpo_cdirzm
di 8.000 enti. Piu di 7.000 erano, perd, cas§e_mutue per 1 cz_)ltivaDc;n" e
{ora soppresse in virtu della normativ? di 'rl_forrp_a :samta‘rla:.t dgi;s o
restanti, poco pil di 50 sono stati dichl'afa_tl |n_ut|IE _(e ne © :_a anfermati
la soppressione). Circa 200 sono stati d!c"r}lar:atl ut_lh e, quindi, ?:viato dati
Si pud quihdi osservare che non turtltl qh elr:tlI r:ggﬁ:i::o 1sono et
sono stati presi in esame. Ma — cid che e pi \ — : o
li enti che si sono sottratti all’esame. Ne l'appos
zi:lan:r;::::n: :I\::vg modo di identificarli, non a\_ren.done un ellencoec:?';
pleto. Resia il fatto che gli enti delle categorie indicate dalla egc% n's'ide'-
sottopostisi all'esame della corgmissi?nde,r:c:;‘l:b;e;ztu?zsec:‘:alche o
rati soppressi per legge. Non & da esc udere X _ X e
i rtare tale situazione e dichiarare es_tlnto qua-\c e ente.
dlceAPE:fsvaacg? quanto detio circa I"efficacia degli interventi nc;rlr:ah:::
ed amminisirativi operati. con uno scop?tfie;e::::gﬁ:; é(ec..)g::ﬂ: ° :)na
i enti, il gludizio sulla cui uti ita getl .
;:g\?:rzieargdlica). sigcompari ora l'efficacia delle soppressm(r;il rpergei\g::
dalla legge sul parastato con quelle disposte dalla norma_ . |
lizzazione del 1977. . o o _
Gli enti esaminati sono stati 154. Per 151 di essi sono stati e:.p;isns;
parer 40°Son6 &tati ‘soppressi, 5 parzialmente soppressi, 106 en (I10 ono
stati ‘conservati o ricenosciuti privati. Del personale -complc?sswizi) O. o
persone), 2.126 unita sono state trasferite allo Statc_) (!.'UOII' u: i
altri es;lti e 7.967 alle regioni'. Il pairimonio, valutabl_le _m circ mi
milioni & stato quasi integralmente trasferito allgj; ::eglont.- - lt--‘ '|_a
Un po’ futte le tendenze legislative recenti mccfntr.ano dlﬁlz:t:r;uta
soppressione degli enti, ad esempio,. si sc.:ontra c:on i ?SIgentza;;:ndo Cor
da tutti, di salvaguardare il personale: sl sopprime I’ente tro ' P
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esempio, che esso & inutile; pero, se ne conservano talvolta le strutture,
‘sempre il personale. £ una soppressione peculiare, che ha condotto ad
estremi grotteschi. Basti pensare alla garanzia delle posizioni acquisite,
stabilita, con legge, anche per I'alta dirigenza dell’Ente di gestione per
le aziende manifatturiere - EGAM, che non aveva poche responsability

» Nella crisi dell’'ente. Altre volte, & stato garantito I'accesso del perso-
nale di enti soppressi in altri enti.. Questi ultimi si sono visti arrivare
decine di dipendenti di enti soppressi, non sempre qualificati per lo
svolgimento delle nuove funzioni. Fatta cosi, ld soppressioe degli enti
« inutili », &, a sua volta, non solo inutile, ma controproducente.

Non minori difficoltd incontrano | controlli sugli enti. Sostituito al
successo il sospetto, sono state introdotte formule come il controllo par-
lamentare delle nomine e come il controllo di appositi organi (per esem-
pio, della Corte dei Conti) con obbligo di relazioni al Parlamento. Ma Ia
situazione non migliora. Il controllo della Corte dei Conti sugli enti sovven-
zionati dallo Stato, per esempio, & inutile, perché quest’organismo &
attrezzato per controllare Pattivita di soggetti il cui agire sia predetermi-
nato da norme, sicché I'organo di controllo compie solitamente la verifj-
ca della corrispondenza della condotta seguita di fatto dall’ente rispetto
alla norma. ;

Mancando, pero, per la maggior parte degli enti pubblici, disposizioni
legislative analitiche, Ia Corte dei Contj & sguarnita. Essa, nell'imbarazzo,
ha seguito due strade. La prima & quella del non dire niente. Dei circa
duecento enti controllati dalla Corte dei Conti, ve ne & una decina, per i
quali la Corte dei Conti non presenta relazioni'al Parlamento da almeno .
un decennio. L’altra strada & quella, molto faticosa ed-improduttiva, della
predeterminazione di regole di condotta, ispirate all’ideale di regolarita
amministrativa, sulle quali misurare, poi, la condotta effettiva dell'ente.

Ma qui I'organo di controllo si sostituisce al Parlamento. ll. campo nel qua- -

-

le queste regole si sono maggiormente sviluppate & quello de! perso-
nale. Ogni volta, perd, che non v'& controllo queste regole non sij appli-
cano, si che pud dirsi che esse sono sottoposte al principio di effetti-
vita: esistono in quanto esiste I'organo che le applica. '

Infine, le crescenti preoccupazioni per la difesa dell’occupazione
aprono un circolo vizioso: pill si garantisce la stabilita dell’occupazione,
piu I'ente ha bisogno di mezzi finanziari; per questi, deve ricorrere allo
Stato ma, in tal modo, quest'ultimo diventa il responsabile diretio della
gestione dell’ente e viene a cadere uno dei fini della istituzione dei-

I'ente, quello di creare un centro di imputazione autcnomo di respon- .

sabilita.
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X - LO STUDIO DELL’AMMINISTRAZIONE ™

) .. . . . . , .. -
4 - La scienza amministrativa e .la conoscenza dell'amministrazione

Le scienze che si occupano di pubblica amministrazione_ e, in partico-
lare, la scienza giuridica hanno sempre manifestafo scarso. mteresse fpir_'
'analisi degli apparati amministrativi sotto il pr:ofllo ‘orga'mzzatlvo eﬁ.L‘l’e
zionale. Prevale — in genere — lo studio tipolo_glco‘delle ffgure so%ge 1nti.
delle relazioni ¢che c¢orrono fra di esse, degh_ atti e- C!EI p_rOWe ]rgfzt :
dei diritti e dei doveri dei dipendenti, cfki beni ;_)u!)bhclt dei mezil‘ i uo
tela offerti al cittadino nei confronti.deII'amr_mmstraz;or?e. Pm:t:t 1ssnmno
spazio, invece, & dedicato alla trattazione degli argomenti che attengo

. alle strutture amministrative, alle funzioni che svolgono, al personale

the vi lavora. _ . I_ . |"uogo
Le ragioni culturali di questo orlentam‘ento son.o tre. In pri 'b-' ‘ aci
lo studio della pubblica amministrazione e stato diretto a co_ntrl 1IJI|’r
una scienza ordinata per tipi e per categorie (del[e.fur_'nz.ionl, dIe orga::
nizzazione, dei procedimenti, e cosi via). Una vo.lta u_'nd‘lwduat_e e clara
teristiche fondamentali di ciascun tipo e catggorla, §| e — di regola ‘;
proceduto a classificare le nuove forme di grgﬂqlzzgz_l?r.le le'nuon_
funzioni, i nuovi procedimenti ece. negli schemi gia costr!._utl, aggtlolrn.'::tlt |
doli, in maniera da conservare la (pretesa) coeren'za q?l sistema (_la vo :
rifiutando, addirittura, di ricqnoscere come. sc_lel]t-lflcan?en’fe ri ev.an.
relata che avrebbero imposto, anche a Iivel_lo glassmcatorlo, |_nnol\:az;::;
d'i rilievo). Pili che descrivere fenomeni, qumdl,. ?d esaminarli nest:nti A
varieta, si @ preferita la ricerca dell'omogen.elta e delle «co ,
con un sostanziale rifiuto del metodo induttivo. R
D'altra parte, per quanto si sia postg.in pr'imo ;?iano Ilmprztrat;nz“;
del digitto positivo nello studio dell'a.mm!nls':traztone, il gcrlamrnl,:i o .
leggi che apportano continue modifl'cfazmm __atll gss_ett_o :'glm eprﬁ_i dei'
alla dinamica e alla dislocazione delle funzmm, ?xgll ordina o
personale pubblico, ecc., non consentg di abe:aCCIaI’:e, c9nb_li|ine oo
tipologico, una realta estremamente articolata, ricca di variabi @ forma-.
tasi per stratificazioni successive. : e
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Di qui, la tensione fra il metodo — lo studio delle amministrazion;

pubbliche attraverso e norme che le regolano — e il risultato della sua -

applicazione — ['impossibilita di tener dietro, usando strumenti classi-
ficatori, alle centinaia di leggl che ogni- anno intervengono sull’organiz-
zazione (in senso ampio) dei pubblici poteri.

In secondo luogo, bisogna ricordare che, fino ad un recente passato,
I'analisi dei fenomeni amministrativi ha visto una netta prevalenza degli
studi di formazione giuridica. Poiché il giurista &, principalmente, inter-
prete di proposizioni normative in funzione normativa, all’approccio lega-
listico — prescrittivo ha finito per dominare il campo negli studi ammini-
strativi. Scarse, quindi, le analisi di tipo storico, economico, statistico, ecc.

In terzo luogo, [a formazione giuridica degli studiosi e I'impossibilita
di tener dietro alla cospicua produzione legislativa, hanno fatto si che la
giurisprudenza assumesse un ruolo centrale e quasi determinante nella
ricerca delle omogeneita e delle « costanti », fornendo la trama concet-
tuale per l'interpretazione delle norme. :

Naturalmente, lo studioso non & condizionato dalla giurisprudenza
né & tenuto a condividere i suoi dicta. Tuttavia, proprio la gran mole delle
norme che disciplinano I'organizzazione e I'attivita amministrativa, fa-
vorisce il ricorso alle decisioni dei giudici ed al criteri ordinatori dalla
realtd amministrativa, che in esse sono adottati. Invero, la quantita e la
varieta del casi concreti sui quali si esercita la giurisprudenza conferisce
ai suoi principi il valore di un sicuro punto di riferimento nell’individua-
zione delle «costanti » cui sopra si accennava. Se, poi, si considera
che buona parte dei giuristi sono anche avvocaii o amministratori, &
ovvio che il richiamo sistematico alle decisioni dei giudici (Cassazione,
Consiglio di Stato, Corte dei Conti) diventa canone operativo costante,
data I'« autorevolezza » delle loro interpretazioni e la « garanzia » di
conformitd ai « principi generali» che essé forniscons. La giurispru-
denza acquista, cosi, un'importanza superiore a quella che le sarebbe
propria, assumendo la funzione di una vera e propria « autorita norma-
tiva » che determina criteri ordinatori del diritto positivo.

In questo modo, i giuristi ripiegano su di una forma di conoscenza per
cosi dire, di secondo grado. Non vengono considerate tanto le norme
nella loro immediatezza ma le norme in quanto oggetto di interpreta-

_zione da parte dei giudici. | risultati sono inappaganti e persino devianti.
-La giurisprudenza, innanzi tutto, presenta una panoramica solo pai‘-
ziale dei problemi che riguardano I'organizzazione interna, le procedure,
I'attivita finanziaria dei pubblici poteri. Essa,'poi, & pill sensibile alla so-
luzione di problemi specifici, che alla ricostruzione del sistema ammi-
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nistrativo. Si pensi, ad esempio, ai casi in, cui il Consiglio di Stato o la
Corte dei cassazione definiscono un ente come pubblico al solo scopo
di affermare la giurisdizione amministrativa sui rapporti d’impiego con i
dipendenti dell’ente, pur in assenza di norme che diano indici sicuri
della sua pubblicitd. E interessante notare come gli studiosi di diritto
amministrativo si sianc in gran parte adeguati a questa giurisprudenza,
per cui — come si & notato — le norme sull’impiego civile con lo Stato
{t.u. n. 3 del 1957) rappresentano I'archetipo della disciplina sull'impiego
in genere mentre, invece, queste non riguardano categorie come quelle
dei magistrati, dei militari, degli operai, dei dipendenti non di ruolo dello
Stato e, in genere, tutti i rapporti d’'impiego e di lavoro con soggeiti di-

-versi allo Stato.

In conclusione, la scienza giuridica & prigioniera di una contraddizione
che ssa stessa ha creato. Da una parte, essa afferma che I'amministrazio-
ne si conosce attraverso le norme che Ia disciplinano; nell'impossibilita,
perd, di dar seguito a questo programnta (in ragione della gran quantita
di leggi esistenti, a loro volta non rispondenti a un disegno unitario e
coordinato), essa ha dovuto far ricorso all’ausilio della giurisprudenza e,
quindi, ha finito per negare la stessa premessa dalla quale era partita.
D'altra parte, il fatto che gli studi sull’amministrazione abbiano privile-
giato I'aspetto prescrittive e c¢lassificatorio, invece che gli aspetti anali-
tici e descrittivi, ha avuto due conseguenze: il fallimento dell’opera di
classificazione, per il tentativo non riuscito di ridurre in tipi una realta
troppo varia e l'incapacita di cogliere, al di la delle poche « costanti »,
I'emergere di nuovi fenomeni nella storia amministrativa.

2.— Le fonti di conoscenza dell’amministrazione.

. Se questa &, dunque, la situazione sul versante della scienza, con-
viene verificare le possibilita di studiare I'amministrazione attraverso
altri strumenti, diversi dalle leggi e dalla giurisprudenza. Sebbene non
esauriscano lintero fabbisogno delle ¢onoscenze, infatti, non mancano
documenti e pubblicazioni che forniscono dati e informazioni, tanto inte-
ressan&i quanto trascurati da_studiosi e operatori della pubblica ammi-
nistrazione.

Si cerchera, qui di seguito, di passare in rassegna i pil importanti
di questi documenti e, di fornire una sorta di bibliografia ragionata in
relazione agli aspetti ormai noti: le funzioni, il disegno organizzativo, la
finanza, il personale, le procedure (nonché le relative proposte di riforma).
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2.1 - Le funzioni, o

La ricognizione delle funzioni ha come base le fonti normative (le-
gislative e non). Vero & che le amministrazioni non sempre svolgono
tutte le funzioni previste dalle norme e, d'alira parte, che non di rado esse
, Svolgono funzioni non previste da norme o le svolgono in maniera diffor-
me dalla disciplina formale. Cid nonostante, sono le norme a fornire il
maggior numero di informazioni sulle funzioni degli apparati e sulla di-
sciplina del loro esercizio.

Ora, mentre le leggi, i decreti-legge e i decreti legislativi sono sempre
pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale o nella Raccolta ufficiale delle leggi
e decreli (edite entrambe dall’lstituio Poligrafico e Zecca dello Stato),
le norme dell’esecutivo sono pubblicate sulla Gazzetta Ufficiale se le leg-
gi espressamente lo stabiliscono ovvero se I'autoritd amministrativa lo
richieda. Si tratta, come si vede, di un criteric che non consente alcuna
individuazione, neppure a grandi linee, del tipo di atti che & possibile
rinvenire nella Gazzetta. Talché, ad esempio, vi si trovano i provvedi-
menti che operano il riconoscimento della personalitd giuridica a parroc-

chie o unioni di parrocchie, mentre, fino alla legge n. 675 del 1977 non vi-

trovavano le deliberazioni de! C.I.P.E., benche questi emani atti normativi
e atti amministrativi generali; e, ancor oggi, sarebbe opera vanaricercare
fe deliberazioni del Consiglio dei ministri, che non hanno aleuna forma
di pubblicita ufficiale (salvo i disegni di legge, che vengono pubblicat]
negli atti parlamentari). :

il Bollettino Ufficiale di ciascun ministero €, comunque, la fonte di
conoscenza pill diretta e completa delle norme amministrative che ri-
guardano le funzioni. Si tratta di una pubblicazione che & spesso « ad uso
interno d’ufficio » ma & generalmente reperibile e consultabile nelle bi-
blioteche dei ministeri e nelle maggiori biblioteche giuridiche o generali.
Nei Bollettini, in particolare, sono pubblicati i decreti df organizzazione
dei ministeri, che definiscono la ripartizione delle competenze fra le di-
visioni (e, talvolta, fra le sezioni) all’interno di ciascuna direzione generale.

E a dire, perd, che i decreti in discorso sono anche pubblicati dalla
Gazzetta Ufficiale per alcuni ministeri od organi di ministeri: ad esem-
pio, per il Ministero della difesa, I'lspettorato della motorizzazione ci-
vile e dei trasporti in concessione, I'Istituto superiore di sanita. All'op-
posto, vi sono decreti organizzativi non pubblicati neppure sul Boliet-
tino Ufficiale del ministeri e, quindi, praticamente irreperibili.

Da segnalare, infine, che non pochi ministeri pubblicano periodica-
mente altri prontuari, elenchi, organigrammi e persino elenchi telefonici,
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che sono particolarmente elaborati quanto, alla indicazicne dellg com-
petenze non solo delle divisioni, ma anche delle unitd organizzative mi-
nori. Lo stesso tipo di informazioni pud ricavarsi da pubblicazioni del tipo-
della Guida Monaci (e del suo Annuario amministrativo).

T

2.2 - Ii disegno organizzativo.

Gli strumenti fondamentali per. conoscere il disegno organizzatiyo,‘
per quanto possa sembrare strano, erano, fino a pochi anni fa, la Guida
Monaci, I'Elenco telefonico e P'Annuario parlamentare — o!t_re, natu-
ralmente, al decreti di organizzazione di cui s'e detto. E ewdel:lte, ;few
raltro, che da queste pubblicazioni emergeva un'immagine sta.tlc_a, in-
completa e non affidabile dell’amministrazione. . . _

Da qualche anno, perd, si dispone di due documenti « serial_i », che
forniscono informazioni generali sull’organizzazione della pubbhc_a am-
ministrazione. Essi sono: la Dec/sione é relazione della Corte dei Conti
sul rendiconio 'generale dello Stato e |a Relazione sullo stato della pub-
blica amminisirazione. ' _ :

La Relazione sul rendiconto generale dello Stato & un docurgento
che si pud dire nato dalla prassi, poiché, fino a qualche anno fa, si pre-
sentava come una breve motivazione della Decisione emessa dallfa.
Corte dei Conti al termine del c.d. giudizio di parificazione. Con gli anni,

" alla decisione sul rendiconto si & venuto ad accompagnare un documento:

— la Relazione, appunto —, vhe oggi ha un’importanza decisiva p(_er !a
conoscenza delle strutture amministrative, della loro atfivita finanziaria
e, in parte, delle procedure che esse adottano.

La Relazione & presentata al Parlamento entro il mese di giugno di
ogni anno; viene pubblicata prima a cura della tipografia della Corte e,

. poi, negli atti parlamentari. il Parlamento potrebbe utilizzarla come sup-

porto conoscitivo in sede di discussione del bilancio prever?tivo,‘da ap-
provare entro la fine di ciascun anno; di fatto, perc‘),'la Relazione & stam-
pata negli atti parlamentari a distanza di 8-12 mesi dalla_ sua presgnta--
zione e, quindi, finisce per essere conosciuta da deputati e senatori nel
momento in cui & stato gia approvato il bilancio relativo al second_o anno
successivo a quello cui la Relazione sl riferisce (la Relazione per |]_ 1978,
ad esempio, & predisposta dalla Corte dei conti a meta del 1979; il Par-
lamento, se la pubblicazione nei suoi atti fosse tempestiva, pe potrebbe
conoscere in funzione dell’approvazione del bilancio per il 1980; ma
siccome la stampa avviene ad aprile-maggio del 1980, ii Parlamento
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tha gia approvato il bilancio del 1980 e la conoscenza della Relazione
non & piu utile a quelle scopo). _

i.a Relazione & articolata in quattro parti: la prima concerne. il bi-
Jancio e la sua gestione; la seconda, |'organizzazione e |'attivita dell'am-

. ‘ministrazione dello Stato nel suo complesso; la terza, I'organizzazione
4 l'attivita delle singole amministrazioni; la quarta, infine, espone gli
-aspetti finanziari della gestione di regioni e province a statuto speciale,
regioni a statuto ordinario, enti iocali, enti pubblici non territoriali.

Non sempre la Refazione affronta problemi di caraftere generale o,
-comungue, di rilevante importanza:italvolta abbonda in dettagii e nel-
Tesame di attivita e comportamenti poco significativi. A parte cid, la
-<continuitd e I'accuratezza con cui & preparata e diffusa fanno della Re-

dazione la fonte piu importante per la conoscenza delle strutture ammi-
‘nistrative (statali e non statali, ma soprattutto per le prime), deli'attivita
finanziaria e — indirettamente — delle funzioni e dei procedimenti.

Per ragioni di completezza, & il caso di ricordare che, a partire dal
1958, per alcuni degli enti cui lo Stato contribuisce in via ordinaria (non
‘tutti enti pubblici), la Corte dei conti & tenuta a presentare una relazione
al Parlamento su ciascun ente e per ciascuno degli esercizi finanziari
{gli enti sovvenzionati sono circa 200). Anche queste refazioni sono pub-
blicate negli afti parlamentari, serie « Documenti ».

La Relazione del Presidente del Consiglio dei ministri af Parlamento
sullo stato della pubblica amministrazione & prevista dalla legge n. 775
-del 1970 (che recava delega al governo per il riordinamento dell’ammi-
nistrazione dello Stato) ed & predisposta secondo il seguente iter: ‘ogni

anno, le direzioni generali dei ministeri. @ gli uffici centrali equiparati.

preparano una relazione sull’attivitd svolta e la inviano al consiglio di
amministrazione del ministero che, a sua volta, elabora una relazione

sull’attivita svolta dall'intero apparato e la invia all’Ufficio per I'organiz-

zazione della pubblica amministrazione (che & parte dell'ufficio del mi-
nistro’ senza portafoglio per la riforma burocratica, ora per la funzione
pubblica). Quest'ultimo redige una relazione complessiva sullo stato
~«della pubblica amministrazione e la sottopone al parere del Consiglio
:superiore della pubblica amministrazione; il governo presenta ogni anno
.al Parlamento la Relazione sullo stato della pubbhca amministrazione
accompagnata da questo parere, :

E da rilevare che, a partire dal 1976, le relazioni di base (quelle, cioé,
dei direttori generali e dei capi degli uffici ad.esse equiparati) vengono
-elaborate seguendo uno schema unico, predisposto dall’ Uff|c|o per-la
organizzazione della pubblica ammlmstrazmne
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- La prima Relazione suh'o stato deﬂa pubbhca amm:mstraz:one fu pre-
sentata al Parlamento nel 1973 (era relativa al 1972); nel 1975 fu presen-
tata quella relativa al 1973; l'ultima- & quella relativa al 1977,

A differenza delle due ora segnalate, che hanno caratiere generale
(riguardano, infatti, tutte le amministrazioni — almeno quelle dello Sta-
to —) e periodicita annuale, vi sono fonti di informazione sulle strutture
amministrative che hanno carattere settoriale e sono ora periodiche o
ricogrenti, ora una tantum. .
- Cos:, leuJe,parteclpazmm -statali,.la- Relazione..programmatica-delle
artecraz:om statali — annuale — fornisce un consuntivo delle attivita
fSvolte é un‘indicazione dei programmi futuri. Vero & che, ai sensi della
legge n. 1589 del 1956, il ministero dovrebbe presentare una relazione:
specifica per ciascun ente di gestione; di fatto, perd, il ministero, per lo:
{ pili, disattende la Iegge, presentandc una relazione complessiva, arti~
| colata per settori economici. Sempre per le partecipazioni statali, poi,
‘ & il caso di segnalare Rapporto sulle ps#tempaz:om statali (198q 1981},
| he fa il punto della situazione nell’intero seftore, anche in relazione al

oIo del ministero omonimo.

Per il Ministero delle finanze, vi sono almenc quattro documenti di
‘particolare importanza: la relazione Montemurri (1941) sulla riforma’ del
ministero; la « nota » Visentini (1975) sull’ organlzzazmne ed il funziona-
mento del ministero; la relazione delia commissione Santalco, sempre:
sulla riforma del ministéro (1978); le relazioni Malfatti (in molti volumi,.
non pubblicati) che danno una completa radiografia dell’amministra-
zione finanziaria.

L'elenco di documenti potrebbe faclimente continuare, ma quel che
interessa rilevare & la presenza, praticamente in ciascun settore, di atti,
documenti e -pubblicazioni che forniscono dati e informazioni, spesso:
molto rilevanti per la conoscenza delle strutture amministrative e del
Joro funzionamento.

2.3 - .La finanza

Il documento prmclpale, in questo campo, & costituito dal bilancio
dello. Stato: preventivo e consuntivo {tra il primo ed il secondo vi sono
solitamente « note di variazione », che contengono aggiustamenti alle-
previsioni iniziali; dal bilancio preventivo e dagli agglustamentl succes-
sivi si traggono le previsioni finali, che sono distinte — com’& noto -—-
dal consuntivo della gestione). : -
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| conti mensili del tesoro {rectius: conti riassuntivi del tesoro e situa-

zione mensile di bilancio) espongono, poi, il movimento di cassa per
-effetto della gestione finanziaria del bilancio e della gestione di tesoreria,
la situazione dei debiti e dei crediti di tesoreria, gli incassi e | pagamenti
verificatisi presso le tesorerie dello Stato.
* Nl bilancio preventivo & pubblicato negli atti parlamentari, serie « Do-
<cumenti », e, in forma breve, una volta approvato, nella Gazzetta Uffi-
ciale; il consuntivo nella Gazzetta Ufficiale; le note di variazione, negli
atti parlamentari e, poi, nella Gazzetta Ufficiale; i conti mensili del te-
:soro in appositi supplementi straordinari della Gazzetta Ufficiale.

Al bilancio di previsione sono allegati, nella forma estesa {quella,
‘cioé, che figura negli atti parlamentari) una serie di documenti assai
-ampia, fra | quali mette conto ricordare il nomenclatore degli atti (nel
-quale sono elencati i capitoli di bilancio e i relativi riferimenti normativi)
e I'indice cronologico degli atti (che contiene la descrizione dell’oggetto
di tutti i provvedimenti normativi citati nel nomenclatore e, per ciascuno
di essi, I'elenco del capitoli interessati). Nomenclatore e indice crono-
logico forniscono la possibilita di una consultazione incrociata, utile a
classificare, per legge, i capitoli di bilancio.

A d|fferenza del bilancio consuntivo, articolato in rubnche il bilancio
di previsione & articolato in capitoli, che attengone — come & noto —
alle maggiori unita organizzative (direzioni generali e uffici equiparati).

A questi documenti, la legge n. 468 del 1978 (riforma delia contabi-

. lith dello Stato) ha aggiunto una sorta di documento periodico riassuntivo:

la Relazione sulla stima del fabbisogno di cassa del setfore pubblico

allargato, che viene presentata dal ministro ‘del tesoro, di concerto col

ministro del bilancio, quattro volte I'anno al Parlamento (ed & pubbli-
cata negli atti parlamentari). La prima delle quattro relazioni, peraltro,

contiene stime riferite all'intero anno finanziario. Si fratta di un docu-"

mento molto importante per almeno due motivi: anzitutto, esso & I'unico
che abbraccia I'intera amministrazione pubblica nel suo complesso; in
secondo luogo, nel 1980, la Relazione non contiene solo dati finanziari,
ma fornisce anche informazioni sui dipendenti dell’intero settore pubblico
allargato e sul carico di lavoro dei dipendenti pubblici.

Vi sono, infine, alfri documenti a carattere economico che, perod, non
hanno riflessi amministrativi altrettanto marcati, come quelli fin qui pas-
sati in rassegna: cosl, ad esempio, la Relazione generale sulla situa-

zZione economica del paese, presentata ogni.anno al Parlamento, che -

peraltro & un documento assai complesso per la quantita direlazioni
{sullo stato della ricerca scientifica e tecnologica, per esempio} che sono
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ad essa allegate e per le informazioni dettagl.iate'sull‘andamento gene-
rale della congiuntura economica che ne ristiltano. Sotto il profilo ammi-
nistrativo, sara utile ricordare che la Relazione fornisce i conti aggregati

-di una serie abbastanza numerosa di enti che non sono insériti nel set-

tore pubblico allargato.

1

2.4 - Il personale..

Dall’anno della riforma De Stefani (1923), la Ragioneria generale dello
Stato pubblica annualmente e puntualmente (a parte alcuni anni, specie
durante la parentesi bellica) una serie complessa di dati che riguardano
i dipendenti dello Stato. Questi dati, un tempo inseriti nella Gazzetta
Ufficiale, sono ora contenuti in appositi volumi dell’lstituto poligrafico e
Zecca dello Stato (dati sul numero e sugli stipendi dei dipendenti sta-
tali si trovano, peraltro, anche nelle «t?belle» allegate al bilancio di
previsione dello Stato). La pubblicazione* curata attualmerte dall'lspet-
torato generale dei servizi speciali e della meccanizzazione — IGSSM —
ed ha come titolo Dipendenti delle amministrazioni statali al 1° gennajo...
Il personale & suddiviso a seconda che sia: « vincolate dal rapporto di
impiege o di lavero », ¢ioé assunio a tempo indeterminato e con carat-
tere di stahilitad; « non vincolate da vero e proprio rapporto di impiego o
di lavoro », ¢cio& assunto in via temporanea od occasionale e con carat-'
tere di precarietd; personale dirigente,

La pubblicazione viene diffusa, per cosi dire, in due tempi: i « dati
riassuntivi » a distanza di un anno dalla rilevazione; i «‘dati analitici »

a circa sel mesi di distanza dai dati riassuntivi.

Le informazioni riguardano i dipendeénti CIVIlI e mllltarl dellc Stato
(ministeri @ aziende autonome). All'interno di ciascuna delle tre grandi
ripartizioni suindicate vengono forniti dati sulla distribuzione dei dipen-
denti per categoria, posizione giuridica, amministrazione di apparte-
nenza, residenza di servizio (anche a livello regionale), sesso e stipen-
dio iniziale lordo o livello retributivo (per il personale della scuola delle
ferrovie dello Stato e delle aziende postelegrafoniche). '

La pubblicazione, tuttavia, ha due limiti. Primo, si riferisce ai SOll d|-

,-~; bendentlt dello Stato e non a tutta la pubblica amministrazione. ‘Secondo:
fornisce un quadro statico e non dinamico della stessa ammnmstrazwne
_statale, sicché & impossibile analizzare i suoi dati per mtendere I’ evolu-

zione dell’'amministrazione: mancato, ad esempio, indicazioni sui nuow

~assunti e sui. pensionamenti {e, qumdl sul turn-over)
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Un‘altra fonte ‘statistica,. sempre riferita al personale statale, & I'Albo

dei dipendenti civili dello Stato, previsto dal T.U. n. 3 del 1957; i dati’

ivi raccolti, 'a cura del Con5|g]10 superiore della pubblica amministra-

zione, sono stati pubblicati solo una. volta, negli anni 1950- 1960 essi
fanno esclusivo riferimento agli impiegati civili-

Per i dipendenti statali e per quelli di alcuni enti pubblici dati numerici

per ruoli, qualifiche e categorie si rinvengono nei «ruoli di anzianita »,

. pubblicati — in genere — con periodicitad annuale, dalle amministrazioni.

2.5 - | procedimenti. . _
Non esistono rilevazioni per quanto riguarda i procedimenti ammini-
strativi. La Reiazione sul rendiconto generale dello Stato, di cui s'é gia
parlato, fornisce alcune informazioni, specialmente sulle procedure fi-
nanziarie. Tra gli studi sui procedimenti amministrativi si ricordano I’ in-
dagine condotta dal CNEL sul funzionamento del sistema pensionistico e
i tempi di erogazione delle pensioni- e quelle promosse dal Congtgllo
“'superiore della pubblica amministrazione e svolte dal Formez: sui tempi
“di'devoluzione di quote di tributi erariali agli enti locali e sulle proce-
dure di erogazione delle pensioni.

'3 - Le biblioteche delle pubbliche amministrazioni.

Gran parte dei documenti citati finora sono in ltalia poco conosciuti.
Molti di essi vengono stampati in un numero di copie che raramente su-
pera le 500: la stessa Gazzefta Ufficiale ha una tiratura media di 50.000
¢copie per numero. _ _

Alla scarsa diffusione di questi documenti sopperiscono, in qualche

“misura, le biblioteche delle pubbliche amministraziohi, dove affluiscorio
— per vie diverse — materiali di estremo interesse per chi debba stu-
diare I'amministrazione.

Oltre alle biblioteche della Camera dei deputati e del Senato, sorio‘
particolarmente importanti la biblioteca della Corte dei conti (molto ag-"

"giornata e completa), I'Archivio delle pubblicazioni edite dallo Stato
“con il suo ‘concorso (costituito presso il Provveditorato generale dello
Stato) e, p0| le blblloteche dei vari ministeri: si segna[ano in particolare,
',:quella del Mlnlstero di grazia e giustizia, alla quale pervengono tutte: le
"'opere che ‘si stampano in Italla essendo destlnatana di una delle cinque

« copie d'obbligo » previste dalla legge n. 374 del 1930;. quella del Mini-
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stero dell’ agrlcoltura, ¢he conserva documentr relativi a tutte le ammini-
strazioni, che, nel corso della storla, se ne sono distaccate {industria e

~ lavoro, soprattutto); la biblioteca centrale del Ministero della pubblica

istruzione e, nello stesso ministero, la biblioteca di fegislazione scola-

stica; le due del Ministero del tesoro (una generale, 1'altra della Ragioneria

generale); quella del Ministero del lavoro, quella del Ministero dell’in-

terno. Notevole & anche [a biblioteca del Consiglio di Stato, che perd

non & aggiornata (ebbe il suo maggiore sviluppo nell’epoca in cui pre-

sidente del Consiglio di Stato fu Santi Romano).

La Rivista frimestrale di diritto pubblico ha pubbllcato nel 1980 e
1981 una serie di articoli sulla storia e la situazione attuale delle biblio-
teche dei ministeri e delle amministrazioni pubbliche in genere.

4 - La riforma amministrativa in lalia.

¥

li tema della riforma ammlnlstratlva, in ltalia, & presente dagli inizi
del secolo, ma ad esso non & stata dedicata molta attenzione. Solo nel
primo dopoguerra se ne discusse ampiamente ed organicamente e ben
quattro commissioni pubbliche ne fecero oggetto di esame: la Commis-
sfone Villa (1918), la Commissione Scialoja (1918), la Commissione De
Nicola (1818}, la Commissione Cassis (1921) (1).

Una timida ripresa d'interesse si registrd negli anni '30. Ne & testl-
monianza una proposta di gruppi politici e burocratici, caldeggiata da
De Stefani, ma avversata da Mussolini. Si tratta della relazione sulla.
« Riforma generale dei metodi di lavoro e di controllo nelle amministra-

- zioni dello’ Stato » presentata nel 1929 e rifiutata da ‘Mussolini, che vi
lesse un attacco alla burocrazia (di cui si voleva diminuire il numero) (2).

Anche nel secondo dopoguerra ¢i fu una ripresa, anche se, poi, i

'problemi politico-costituzionali ebbero la prevalenza. Oltre a una certa
- discussione pubblica, vanno segnalati i lavori della Commissione Fortl
(1946) (3). .

La questione ammlnlstratlva rlmase, po:, in secondo piano nono-

stante che, dal 1950, presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri,

sia stato operante (con denomlnazwnl varie: « rlforma burocratica », o« OI'-
fi . - -

(1) In generale A. PORRO Le inchjeste parlamentari & govemat:ve sul problema
defla burocrazia nel primo dopoguerra :ta!iano Roma. 19689, .

“{2) Alberto DE STEFANI, Una riforma af rogo, Il Quadrato, Homa, 1963.
{3} 'In Ministero per Ia costltuente, Relaz:one aH’AssembIea Castrtuenre, 3 voll Ro-

.ma, Failli, 1246,
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ganizzazione della pubblica amministrazione », « funzione pubblica ») un

ufficio incaricato di proporre riforme, a capo del quale & stato posto quasi

sempre un ministro (senza portafoglio) o un sottosegretario.

Dal 1970, perd, pud registrarsi un « disgelo amministrativo ». Si suc-
cedono importanti riforme, delle quali principali: istituzione delle regioni
e frasferimenti ad esse di compiti, uffici e personale statali (1970, 1972,
1977); riforma fiscale (iniziata nel 1971 e realizzata in gran parte negli
anni successivi); istituzione dei tribunali regionali amministrativi (1971);
riforma del bilancio statale e della finanza pubblica (1978); Istituzione
del Servizio sanitario nazionale (1978); progressiva « contrattualizzazio-
ne » del rapporto d'impiego pubblico (a partire dal 1970); riordini del si-
stema degli enti (1975 e 1978). Nel 1979, viene presentato al Parlamento
il « Rapporto sui principali problemi dell'amministrazione dello Stato »,
che presenta, in sintesi, i principali problemi aperti @ le soluzioni da
considerare.

il fatto & che la questione amministrativa & dovunque di difficile solu-

zione. Nel passato, riforme proposte in Francia durante |I' « Ancien Re- .

gime », trovarono attuazione solo dopo la rivoluzione. E, in questo se-
colo, riforme estensive hanno avuto successo solo in ordinamenti auto-
ritari e in regimi dominati da personalita carismatiche: si pensi alle,ri-
forme di Getulio Vargas in Brasile, negli anni '30, e a quelle di Ajub Khan
in Pakistan, nel 1958. : ' K

In sistemi diversi, la riforma amministrativa deve partire da un dise-
gno generale, ma, poi, concentrarsi su tappe da realizzare progressiva-
mente. Nel complesso, poiché le amministrazioni centrali sono o troppo

piccole o troppo-grandi per i problemi ai quali devono far fronte, & gioco-

forza procedere per modificazioni marginali.

Una seconda difficolta cui far fronte & quella degli agenti della rifor-
ma. Predomina l'illusione parlamentaristica, quasi che dall’alto del Par-
lamento possano provenire orientamenti generall e comprensivi, dif-
fondendosi, senza incontrare ostacoli nelle amministrazioni. D'altra parte,
dal Parlamento potrebbe venire la riforma a patto che | partiti se ne In-
teressassero. Ma in ltalia, come In molti altri paesi, i partiti si interessano
a questioni sostanziali, e ritengono lontana dagli interessi della collet-
tivita ed oscura la riforma amministrativa. '

| sindacati dichiarano da tempo di interessarsi della riforma ammini-
strativa, ma trovano difiicolta nel superare il limite del loro interesse
primario, costituito dai problemi del personale (non raramente giungendo
a posporre le questioni relative ai compiti dell’amministrazione a quelle
del personale). La difficoltd & accentuata dal fatto che i sindacati cosid-
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detti autonomi, che vanno declinando, rivivono nei sindacati confederali,
moltiplicandone le lacerazioni interne. ’

| cittadini sono certamente i pilr interessati alla riforma amministra—
tiva. Ma ad essi come singoli si pud dare solo maggior voce, ampliando
i casi in cui pud farsi ricorso a forme di azione popolare. Mentre, d'altra
parte, non sono ancora maturi i tempi perché essi possano agire come
gruppi, associazioni, ecc.

Viene, infine, sottovalutata l'importanza che le stesse amministra-
zioni possono avere nella riforma amministrativa. Per esempio, se delle
regioni come strumento per svoigere attivita decentrate non si puo an-.
cora dare un giudizio, si pud, tuttavia, certamente riconoscere che esse
hanno agito come un importante gruppo di pressione per attuare il de-
centramento. Conflitti intraorganizzativi di questo tipo sonoc essenzialj
per la riforma amministrativa. Tuttavia — come si & detio — il ruolo della
burocrazia stessa & sottovalutato, dimenticandosi, géneralmente, che
ad essc pud applicarsi I'osservazione '_dd?' Adam Smith che: «It is not
from the benevolence of the butcher, the brewer, or the baker, that we
expect our dinner, but from their regard to their own interest ».

Non va sottovalutata un’ultima difficolt3, derivante dalla insufficiente:
diffusione (oltre che dall'insufficiente sviluppo di cui si & gia parlato)
della cultura amministrativa: la diffusione di conoscenze non episodi-

che & strumento essenziale alla formazione di orientamenti di riforma.
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X1 - | SISTEM! AMMINISTRATIVI DEI PAESI SVILUPPATI

1 « Introduzione.

. Dopo aver esaminato il sistema amministrativo italiano, passiamo a
-quelli dei maggiori paesi sviluppati. Scopo di questo capitole dedicato
all'esame del principali sviluppi e tendenze delle pubbliche amministra-
.zioni non & tanto quello di compiere un’analisi comparativa approfon-
dita, quanto quello di consentire un paragone tra 'esempio italiano e
-quelli di altri paesi. Cid consente di rendersi conto della peculiarita del-
I’amministrazione italiana e di cid ¢che essa ha in comune con quelle di
altri paesi.

L’'esame che segue sara compiuto con riferimento a Regno Unito,
‘Germania, Francia e U.S.A. | primi tre paesi sono stati scelti non solo
perché quelli piu vicini all'italia, ma anche perché hanno pressoché le
stesse dimensioni, in termini di popolazione (salvo differenze di territo-
rio e di popolazione attiva). Gli Stati Uniti perché & il paese a rnhggiore
sviluppo economico. Per renderli comparabili, viste le differenze di di-
mensioni con gli Stati Uniti, i dati statistici sono stati, di regola, posti in
rapporto alia popolazione o al prodotto nazionale. Non & sembrato neces-
sario tener. conto degli aliri due paesi maggiormente industrializzati.
Sotto il profilo che interessa, infatti, il Canada non -presenta problemi di-
versi da quelli degli Stati Uniti e del Regno Unito. Mentre il Glappone
ha tradizioni culturali e amministrative cosi diverse, da render difficil-
‘mente comparabili i dati (essen2|a1|) ai quali si fa rlfenmento senza una
analisi piu ampia.

2 - La cresclta degli apparali amministrativi.

Cid che colpisce, se si esaminano comparativamente la -cifre sulla
evoluzione delle amministrazioni dei paesi indicati, nel ventennio dopo
ta meta di questo secolo, & la parallela e costante loro crescita. Il mo-

-dello di sviluppo, come si pud evincere dalle due tabelle che seguono, &

all'incirca lo stesso. L'aumento dell'impiego pubblico in percentuale del-
T'impiego totale va dai 6.2 punti della Germania; ai 5.3 del Regno Unito,
ai 4.6 dell’'ltalia, ai 2.9 degli U.S.A., all’li4 della Francia. Pili uniforme
T'aumento della spesa pubblica, che, in percentuale del prodotto interno
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lordo, vede in testa I'ltalia, con un aumento di 15 punti, seguita dalla
Germania (13.8), Regno. Unito (12.2), U.S.A. (9.2), Francia (8.1).

Questi dati di base sono confermati da indagini per paesi e da uite-
riori elementi comparativi. Ad esempio, la evoluzione degli addetti alla
« fonction publique » in Francia, dal 1914 al 1946 ha visto un raddoppio
(da 470 a 880 mila), mentre dal 1946 al 1977 vi.é stato un aumento da
880 mila a 2.350 mila (1).

Dalla serie dei « National Accounts of Oecd countries », d’altra parte
si ricava che le spese per fini di benessere sono, nel dop09uerra, di
regola passate da un terzo a circa meta del totale della spesa pubblica.

Impiego pubblico in percentuale dell’impiego ifotale al 1960 e al 1976
in Italia, Regno Unito, Germania, Francia e U.S.A.

; 1960 1976
Italla..-..........:’.?..... 7.7 12.3
Regno Unito 16.4 21.7
Germania . . . . . . . . . e e e e 8.0 14.2
Francia . . . . . . . . . . . . .+ .« .. 12.9 14.3
USA . . . . . e e e e e e e 16.5 19.4.

Fonte: OCDE, Evolution des dépenses publiques, Paris, 1978,

Spese e imposte in percentuale del PIL a pressi correnti in Ita_ﬁ’a, Regno
Unito, Germania, Francia e U.S.A. dagli anni '50 agli anni '70.

Spesa totale Spese sociali Imposte

Garanzia
Istruzione delle risorse  ~ Sanita

! 1955-67 1974-76 1880 1870 1960 . 1870 1980 1970 1855-57 1974-76

(a) (e) &) (c) (b) ﬂ -(b) @
ltalia . . 28.143.1 3.2 4.0 7.510.4 2.9 5.2 24.9 31.8
Regno Unito . '32.344.5 3.7 4.4 4.4 7.7 3.2 4.6 28.6 36.0
Germania . . . 30.244.0 2.1 3.011.912.4 2.5 5.2 31.4 38.3
Francia . . . . 33.541.6 2.1 3.211.812.4 3.1 5.3 30.9 37.2
USA. . ... 259351 3.6 53 55 7.4 1.2 3.024.827.5.

Fonte: OCDE, Evolution des dépenses publiques, Paris, 1978.
‘Note: a} media dei tre anni;

b} inizio anni '60;
¢) metd anni '70.

(1} M. LONG. Panorama de la fonction publique francaise depu:s 7945, in « Rev.
franc. d’'adm. publ., 1979, n. 12, oct. - dec., p. 12. -
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.“In tutti i paési vi sono, peraltro, segni che la crescita del ventennio
possa rallentare negli anni '80. Da una parte, -infatti, alcuni « sistemi »
sono giunti, in molti paesi, a compimento: si pensi a quello sanitario
in Gran Bretagna (e in ltalia), a quello di garanzia del salario negli Stati
Umtl e a quelli di istruzione un po’ dovunque. Dall’altra, la pressione fi-
scale necessaria per finanziare |'espansione amministrativa ha rag-
giunto livelli notevoli. La crescita & stata, in rapporto -al prodotto interno
lordo, di-7.4 punti nel Regno Unito, di 6.9 punti in Italia ¢ Germania, di
6.3 in Francia, di 2.7 negli Stati Uniti. Si aggiunga che la « rivolta dei con-
tribuenti », scoppiata sul finire degli anni '70, & un segno del limite rag-
giunto dal peso fiscale. _

- -L’espansione dell'ultimo ventennio, &, comunque, un fatto molto si-
gnificativo. Esso, per un verso, smentisce le interpretazioni, sviluppate
da due economisti inglesi, e confermate da altri studi successivi in altri
paesi, secondo le quali le spese pubbliche (e I'impiego pubblico) au-
men'tano con relativa rapidita e in tempi brevi in occasione di mutamenti
sociali e specialmente di guerre, attestandosi, poi, sui livelli raggiunti,

-senza tornare indietro. Il periodo considerato inizia proprio dopo la fine

di un conflitto mondiale, nel quale tuttii paes i considerati sono stati com—
volti, e si svolge nel ventennio successivo. _

Per altro verso, la crescita del ventennio, se interpretata in termini di
« displacement effect » — come dicono i ricordati economisti inglesi —
mostra che, nel ventennio considerato, si & svolta una rivoluzione silen-
ziosa che, sviluppando diffuse esigenze sociali, ha condotto a un'espan-
sione delle amministrazioni prima sconosciuta.

Ritorneremo nel terzo paragrafo di questo capitolo sulle ragioni e i
settori dello sviluppo amministrativo. E bene, ora, dopo ayer esaminato
le tendenze comuni, vedere le differenze tra i vari paesi:‘:Si notera, per
quanto riguarda la spesa, che I'ltalia & il paese a sviluppo amministra-
tivo piu accelerato. Mentre la Francia, che certamente partiva da una
struttura piu sviluppata, ha un tasso di sviluppo inferiore quasi della meta
a quello italiano. Pil forti — come si & gia notato — le differenze relative
al personale pubblico: si nota una variazione da 1 a 6 nello sviluppo
del ventennio. Anche in questo caso, la Francia partiva probabilmente
da un livello pit alto. Altrettanto puo dirsi degli Stati Uniti. Va — pero —
aggiunto che questi dati sottovalutano lo sviluppo dell'impiego con am-
ministrazioni pubbliche, perché tengono conto solo delle ammlmstrazmnl
pubbliche in senso stretto.
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3 - Le dimensioni attuali. R TUE

Dopo aver esaminato brevemente, in termini quantitativi, I'evoluzione
storica degli apparati, soffermiamoci ad esaminare le proporzioni attuali

T

Popof_azio_ne, occupazioﬁe e addetti ai servizi e alla qubﬁca ammini-
strazione nei paes: CEE (1978).

Germama Francla ]talla Flegno Umto

— —_—— . — —_—

1) Popolazione . . . . . . . ... . .. 61.3 53.3 56.7 55.9

2) Popolazione attiva . . . . . . . .. 25.7 221216 26
3) Addetti ai servizi . . . .. . ... 0.3 9.7 64 13
4) Addetti ai servizi collettivi .. . . .  5.2. 4.7 3.5 6.6
5) Personale amministrativo . , . . ., 3.6 3.3 3 .48

8) Proporzione del personale ammml- R

strativo rispetto alla popolazione {5/1)° 59 6.2. 53: 8.2

7) Proporzione del personale amministra- . . : S
tivo rispetto alla popolazione attiva (5/2) 14 4.9 13.9 .17.7 .
8) Proporzione del personale amministra- ' ' '

tivo rispetio agli addetti ai servizi (5/3) 34.9 34 - 46.8 355 .

Fonti e avverlenze: | primi quattro dati,. in milioni, sone tratti da Eurostat, occupazione
e disoccupazione, Belgio. 1979, Il quinto, in milioni, & tratto dagli annuari. statistici dei
rispettivi paesi. Gli ultimi tre dati sono in percentuale.

Le proporzioni attuali del sistemi amministrativi possono essere va-
lutate prendendo in esame la spesa pubblica rispetto al prodotto interno
lordo e gli occupati nelle pubbliche amministrazioni rispetto alla popola-
zione. Dalle tabelle de! precedente paragrafo e da quella che précede,

si evince che le proporzioni stanno intorno al 41-42 per cento e lntomo_

al 6-7 per cento rispettivamente.

Se si esamina pid attentamente la tabella che precede (che pre-
senta lieve differenza rispetto a quelie del p_reeedente paragrafo, per

qualchg divergenza nella valutazione degli occupati nelle amministra-
Zioni pubbliche e per il dlverso termine di confronto, che in un caso e
I'impiego totale, nell’alfro |a popolaz:one attiva), pud notarsi che, valu-»
tato rispetio alla popolazione attiva e al totale degli occupati nei SeI'VIZI
il personale amministrativo sale, rispettivamente, a circa il 15 e il 30
per cento. Per altro, bisogna ripetere qui I'osservazione gia fatta, relativa
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alla sottovalutazione del persbnale amministrativo, calcolato con ri-
guardo alla sola amministrazione in senso stretto. Per darne un'idea pil
precisa, si & riportato anche il numero degli addetti ai servizi collettivi,
rilevato dai servizi statistici della Comunita europea, e riferibile in gran
parte a persone che lavorano in pubbliche amministrazioni (ma non ai
personale di enti pubblici nazionali minori e di,imprese pubbliche).

Anche in questo caso, nei paesi considerati, si notano tendenze co-
muni. Due eccezioni sono costituite dal Regno Unito, dove il personale
amministrativo & in una proporzione, rispetto alla popolazione e alla po-
polazione attiva, superiore a quella di altri paesi. E dall’ italia, dove la
proporzione del personale amministrativo rispetto al totale degli addetti
ai servizi & particolarmente alta. La ragione di quest’ultimo rapporto &
da vedere, insieme, nel ritardo della « terziarizzazione » del paese e nella
sua prevalente « terziarizzazione » amministrativa.

Le dimensioni dei sistemi amministrativi, tuttavia, non sonc sufficien-
temente misurate comparando occupazione pubblica con occupazione
privata. Non bisogna, infatti, dimenticare, che, nel settore privato, le
unita organizzative sono in numero piu alto ¢he in queflo pubblico. E,
principalmente, che nel settore pubblico, la maggior parte degli occupati
presta la propna opera in unjta di dimensioni vastissime, tali che il set-
tore privato & ben lontano dal raggiungere. Basti pensare che, nei -quat-
tfro paesi di dimensioni comparabili (Germania, Francia, ltalia, Regno
Uniti) gli addetti all'istruzione raggiungono il milione, gli occupati nella
sanita pubblica si avvicinano a questa cifra e i ministeri di proporzione

medio-grande hanno circa 100 mila addetti. Si vuol cosl rilevare che i.
probiemi posti ‘dalle dimensioni, nell’ amministrazione, sone complicati -

da un altro elemento, quello’ della concentrazione.

4 - Le funzioni. . o S

Come per I'evoluzione complessiva, anche per le vicende storiche
delie funzioni si pud notare una tendenza di fondo comune: diminuzione
. proporzionale dei compiti tradizionali (difesa, ordine pubblico) e aumento
- di quelli attinenti al « benessere » collettivo (|struzmne, sanita, pensioni,
ecc.); diminuzione degli investimenti pubblici e forte aumento delle spese
correnti (a causa dell’aumento dei dipendenti) e trasferimenti (sia per
finanziare altri organismi pubblici, sia per trasferimenti alle famiglie).

Un quadro pil dettagliato dell’evoluzione dslla quota delle spese per
istruzicne, garanzia del salario (che comprende pensioni di invalidita e
vecchidia, interventi per la disoccupazione, assicurazioni sociali e altri
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interventi sociali) e sanitd pud ricavarsi dalla seconda tabella del para-
grafo 2 di questo capitolo. Si notera che, nel ventennio, la crescita delle
funzioni attinenti a istruzione e sahitd non ha presentato forti difformita
nei vari paesi, mentre, al contrario, 'andamento delle spese di garanzia
del salario & stato maggiormente influenzato dalle « culture » nazionali
e presenta notevoli disparita, in relazione allo sviluppo pil o meno forte
dell'assistenza statale alle categorie non sufficientemente protette.

Esaminati gli svolgimentl storlcl vediamo ora qual'é la situazione
attuale.

D.-pendent: pubbhc; di alcuni settori, per milfe abrtam‘f in Italia, Regho
. Unito, Germania, Francia e U.S.A.

Italia Regno Unito Garmania Francia U.S.A.

Finanza . . . . . . . . . 2.1 §1.8 3.6 3.3 1.9
Difesa . . . . .. . ... 4.4 ' 5.7 29 7.4 13.5
Ordine pubblico . . . . . 3.3 3.1 4.8 2.4 3.2
Ferrovie . . . . . . . .. 3.8 3.6 . 5.7 4.8 —
Poste . . . ... . ... 3.2 7.6. 8.2 7.1 3.0
Sanitad . . . . . .. ... 123 " 17.2 6.2 87 7.3
Istruzione . . . . . ... 19.7 2717 12.2° 17.2 30.4

Avverfanze: | dati base si riferiscono agli anni 1977, 1978 o 1979, non essendo sempre
disponibili tutti al 1979. Le fonti sono gli Annuari statistici generali e gli Annuari ammini-
strativi dei rispettivi paesi. | criteri di classificazione e calcolo del personale non vinco-
lato da vero e proprio rapporto di lavoro e di quello a tempo parziale, variano nei diversi
paesi, per cui questa tavola va intesa come sommaria indicazione delle dimensioni,

La tabella che precede & stata costruita scegllendo tre ordini di' fun-
zioni, secondo il loro periodo di sviluppo. Le funzioni amministrative tra-
dizionali, finanza, difesa e ordine pubblico, sviluppatesi fin dalle fasi ini-
zidli delle amministrazioni. Due funzioni che si sono sviluppate tra la
fine del secondo scorso e l'inizio del presente: poste e ferrovie. Infine,
funzioni che si sono sviluppate specialmente dopo gli anni trenta. Es-
sendo,j dati della tabella che _precede riportati in percentuale delia popo-
lazmne & possibile fare una prima osservazione generale: i i servizi for-
niti dalle amministrazioni, nelle varie epoche storiche, sono via via di
dimensioni maggiori. Se si escludono i casi degli Stati Uniti e della Fran-
cia per la difesa, le funzioni del primo gruppo stanno entro ii 3-6 per mille
e quelle del terzo gruppo entro I'8-30 per mille della popelazione. Dun-
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que a mano a mano che si swluppano, i sistemi amministrativi gesti--

scono servizi sempre pil ampi. Questi hanno relazioni contraddittorie
con quelli tradizionali. Alcuni di questi ultimi sono messi in secondc
piano dagli svolgimenti recenti {(cosi la. dlfesa) altri, lnvece ne sono
raﬂorzatl (cosl la finanza). : :

Se si passa all’esame comparativo . del diversi paesi, si nota che,
nella .prima fascia di funzioni, quelle attinentj .alla finanza e all'ordine
pubblico hanno le stesse dimensioni. Dlsparlta sono osservabili per la
difesa, per la posizione particolare di U. 8.A., Regno Unito e Francia, da
una parte, e della Germania, dalla parte opposta, a seguito dell’ equmbrlo

- mondiale costituitosi dopo il secondo conflitto mondiale.

Le maggiori e pil frequenti disparita riguardano la sanita e listru-
znone, dove possono reglstrarSI le diseguaglianze di sviluppo dei diversi
sistemi amministrativi. Ad esempio, si notera che gli addetii al settore

sanitario mglese sono pil alti, a causa del perfezmnamento dell'assi-

stenza col « National Health Service ».

Meno consistenti e piu difficili da comprendere le differenze relatlve

a poste e ferrovie. In questo caso, ie caratteristiche del servizio (tecno-
logie consolidate, struttura « a rete », €¢C.) avrebbero dovuto produrre
-un effetto opposto, vale a dire omogeneitd dimensionale. . i

In generale, sembra di poter notare che le disparita tra i paesi au-
mentano in relazione all’epoca di sviluppo delle diverse funzioni: a ser-
vizi maggiormente consolidati nel termpo cornsponde maggiore unifor-
mlta di dlmensmnl e wceversa '

5-1 diseni' organizzativi: unita e dispérsione. '

Il disegno organizzativo sul quale sono modellate Ie a;nmmnstraznom

“in qualche misura, comune. a tutti gli ordinamenti: a capo dell’appa-
rato &, di solito, un membro del corpo politico, con funzioni di guida; a
lui fa capo una catena di comando, ordinata gerarchicamente, che va
dal vertice della piramide alla sua base. La subordinazione dell’ammini-
strazione al ruolo di guida del potere politico &, come gia rllevato, carat-
teristica degli Stati moderni sin dalla loro nascita. :

Un esempio di questo modello, che pud definirsi unitario, si trova in
Francia. Qui v'é un'autorita con potere di decisione, il minisifro, e degli
organi jstrutiori, che dipendono da lui. | « servizi esterni » dei ministeri
sono coordinati- dal prefetio, rappresentante dello Stato e del governo,
organo di amministrazione generale e di coordinamento-dei servizi statali.
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‘criterio organizzativo della catena di comando e adotta apparatl auto- o

Un aliro tipo di amministrazione pubblica & quello che abbandona ||

nomi come le «agenzie » in Svezia e negli U.S.A.
- In 8vezia, la struttura amministrativa & articolata, al vertice, nel modo}"
seguente: da una parte, opera il ministro, provenlente dal corpo politico,
che si-avvale di un ristretto numero di uffici serventi; dall’altra, esistono

“uffici autonomi, guidati da funzionari nominati dal governo e provenienti,

in qualche caso, dalle stesse carriere ministeriali.

Le -agenzie sono diffuse anche egli U.S.A, Qui le attlwta prmclpall
del governo federale non vengono svolte dai governmental departments
(ministeri, si direbbe in Italia), ma da apposite commissions, agencies,
ecc. Queste sono complesse strutture .amministrative, al. cui vertice sono
posti boards (comitati e consigli di amministrazione) composti da un
numero- piuttosto ristrefto di-persone, nominate dal Presidente. Anche
qui, le agencies operano separatamente :;Iall apparato esecutivo in senso
proprio (tanto & vero.che i membri dei boards sono spesso nominati per
un periodo superiore a quello del mandato presidenziale; e non ces-
sano, quindi, dalle loro funzioni con l'elezione del nuovo Presidente).
Si & detto, infatti, che a Washington non esiste un .governo, ma solo sot-
togoverni. :

~ Un tentativo recente; del « President Reorganization Project », di.fare
un inventario e di classificare le varie unita che fanno parte dell’esecutivo
federale nordamericanc ha portato al seguente risultato; i « Cabinet level-
Departments » sono. 13; con circa 335 «sub-agencies » (sia operative,
sia « regulatory »); vi sono, poi, 55 « non Cabinet executive agencies »,
dette anche agenzie indipendenti, alle quali fanno capo 66 « sub-agen-

cles »; seguono 18 societd in controllo pubblico totale e 12 con parteci-

pazione mista; vi sono, infine, 9 orgamzzazwm quasi pubbliche e 1.179
« advisory committees ». :

- La tendenza centrifuga é prodotta da moite splnte Le principali sono
la tendenza della presidenza a nominare personale di provenienza ester-
na, a capo degli uffici e quella del Parlamento a soitrarre parti dell'ese-
cutivo al controlio presidenziale, per sottoporlie al controllo parlamentare.
Ambedue queste tendenze rompone la « ¢atena di comando » che, dal
verticen scende negli uffici, a-grado a grado, e danno luogo a un mo-
dello diverso di amministrazione, non piu unitaria, ma dispersa.

Gli esempi francese e statunitense illustrano meglio di altri i dug
disegni organizzativi prevalenti, quello unitario e quello disperso. Altri
sistemi amministrativi si avvicinano. all’'uno o all’altro tipo. Il Regno
Unito & certamente. organizzato al vertice, secondo un criterio non uni-
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tario: basti pensare che | ministri sono ben 110, di cui 24 « cabinet mi-
nisters », 30 « outside cabinet Ministers », 22 « governmental whips » e
34 « junior ministers ». Anche se non tutti incaricati di svolgere funzioni
amministrative, tanti ministri sono il segno della relativa dispersione de|
potere amministrativo.

Nei modelii non unitari, che stanno lentamente diventando prevalenti,
a causa della complessita e delle dimensioni stesse delle amminigtra-

zioni, che provocano la moltiplicazione dei centri di potere amministra-

tivo e la frammentazione del disegno organizzativo, si registra una cre-
scente difficoltd di coordinamento, perché i modi tradizionali in cui si

assicurava I'unita dell’amministrazione (ia sopraordinazione di un ufficio .

a un altro) o non esistono o sono inefficaci. D'altra parte, la dispersione
si accompagna — come si & visto — con una diffusa « politicizzazione »
dell’amministrazione, facendo sorgere precccupazioni relative sia alla
sua stabilith (quando cambia il presidente negli Stati Uniti o il partito
al potere nel Regno Unito, molti politici con incarichi amministrativi la-

sciano i loro posti per far spazio ai vmclton) sia alla sua |mpar21allta'

6 - Centro e periferia: il figurino amministrativo.

LanaI|5| del disegno organizzativo non & completa se non si esa-
mina il peso rispettivo del centro e della periferia. Al di 12 delle forme
organizzative di principio degli Stati (Stato unitario, federale, regionale,
autonomistico) vi & la realta della distribuzione dei poteri e- delle funzioni

“tra i diversi livelli di governo. Ad esempio, gli studiosi del federalismo

americano hanno, di solito, prestato scarsa attenzione al fatto che de.

2.723.000 dipendenti civili federali solo 342 mila sono nel « District of
Columbia », mentre gli altri sono distribuiti negli Stati. CIO vuol dire che
gli Stati Uniti hanno ormai una delle caratteristiche degh stati unitari:
una diffusa e potente rete di uffici periferici, governati dal centro.

La struttura periferica pud essere esaminata prendendo in esame le
unitd organizzative e le loro dimensioni. Le prime danno conto della
complessita raggiunta dagli uffici ‘periferici. In Francia esistono « Com-
munes » (in numero di 36 mila), « départements » {circa 90), « établisse-
ments public régionaux » (22), «régies », « syndicats », « districts », altri
« gtablissements » e servizi annessi a questi. In Germania, oltre agli
A1 lénder (di cui tre sono citta-stato), 9.000 « Gemeinden », &, poi, asso-
ciazioni di comuni: « Kreisfreie Stidte », « Landkreise », « Bekirksver-
bénde ». Nel Regrio Unito non si pué dire neppure che esista un modello
unitario di poteri locali. Semplificando, si possono ricordare 410 « urban
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and rural districts » (che comprendono « gities », « burghs » e « landward
areas » in Scozia), 7 conurbazioni, 7. « cities », 9 « standard regions »
(oltre la Scozia). Negli Stati Uniti, esistono 18.862 « municipalities » (di
tipo diverso: « city », «village », « borough », «town ») e 3.042 « coun-
ties », che sono enti intermedi, e 50 Stati. Oltre a questi enti con ¢com-
piti generali, ve ne sono altri con compiti limitati: 16.822 « town-ships »,
15.174 « school districts » & 25.962 « special districts »,

Il pumero delle unita, tuttavia, dice ancora poco, e pud essere, anzi,
fuorviante. Bisogna esaminare le loro dimensioni, per rendersi conto
della loro importanza relativa (a relativa paritd di funzioni, si intende).
Nell'impossibilita di misurare le dimensioni per ordini di grandezza o
per tutti i livelli, ci si & limitati a valutare i dipendenti di tre tipi di organi
{statali, regionali e locali), in relazione alla popolazione (con I'eccezicne
del Regno Unito, dove i dipendenti dei sistemi scolastico e sanitario non
sono attribuibili, a stretio rigore, né al ljvello centrale, né a quello locale,
facendo parte di organismi complessl“,g composti di apparati operanti a
tutti i livelli), . '

' Dipendenti c'_entrali statali o regionali e locali, per mille abitanii, in ltalia,

Regno Unito, Germania,_Francia e U.S.A (a).

ltalia Regno Unito Germania Francia U.8.A.

Dipendenti centrali (o) . . . . . 38.0 1.5 19.5 43.8 14.0

Dipendenti statali o regionali{¢) - 1.0 -— 28.3 — 16.6
Dipendenti locali . . . . . . . . 12.0 17.7 17.2 10.6 42.3
Dipendenti di organismi- complessi — 27.2  — — —_

(a) Si rinvia alle avvertenze metodologiche della nota che precede

(b) Sono cosi indicati | dipendenti statali dello Stato centrale, sia al centro che in
periferia. . :

{¢) Sono cosi Indjca’n i dlpendentl di Stati federatn, di =« Lander» € regioni.

Dalla tabella che precede (per la quale occorre fare un’eccezione re-
lativamente ai dati dei Regno Unito, per i motivi sopraindicati) si notano
vistoge differenze tra Germania e Stati Uniti, da un lato e Francia, dal-
l'altr:;. Nei'primi due paesi, piu di 2/3 e di 3/4 rispettivamente d_el.perso- .
nale pubblico non dipende dal centro; mentre in Francia. p_il‘J d|.4/§ del
personale dipende dal centro. Si noti anche l'incerta posnzqcme italiana:
la struttura regionale non si evidenzia ancora, nonostante sia trasqorso
un decennio dall’istituzione delle regioni; ma il grado di centralizzazione,
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a sua volta, se comparato con.quello francese, pare recedere. Quanto
al Regno Unito, se si ascrive — come alcuni ritengono che debba farsi
— il personale sanitario e quello scolastico al livello locale, si nota che
questo occupa circa 4/5 del personale complessivo.

Per concludere, i figurini amministrativi piti significativi so@%g quello
tedesco e quello francese. - '

La Germania — come si & detto — & uno stato regionale ed ha un
numero di comuni e di organizzazioni sovracomunali che, una volta
terminata la riforma avviata qualche anno fa, sara pari in numero a quello
ltaliano (circa ottomila). | « Lander » (le regioni) sono undici. Se, pero,
si esamina pill da vicino com’s distribuito il peso di queste componenti,
si nota che dei tre milioni e mezzo di addetti del settore pubblico, il
« Bund »-ha un milione e duecento mila dipendenti; i «Lander» hanno
un numero piﬁ alto di dipendenti (pit di un milione e mezzo), e i poteri
locali ne hanno circa un milione. Seconda caratteristica importante: ii

« Bund » o governo federale, non ha alcun ufficio decentrato in senso

proprio (salvo poste, ferrovie, difesa ed esteri), ma opera solo attraverso
i « Lander ». : : '

La Francia & uno Stato accentrato, ma ha un numero di comuni pid
alto di quello italiano di quattro o ¢inque volie; dopo la recente riforma,
si & arrivati a ridurre il numero a 36 mila unita. Essa ha circa novanta
provincie (come I'ltalia) e ventidue regioni cosiddette amministrative
(nel senso che si tratta di organismi non elettivi). Vi sono poi prefetti sia
nei « departments », sia nelle regioni. Ogni Ministero ha propri uffici
decentrati. Tuttavia, quando, nella meta dj questo secolo, ci si rese conto
che queste amministrazioni stavano svuotando ii pofere di coordina-
mento in sede provinciale, furono emanati due decreti (uno nel 1953 e
uno nel 1964), con i quali-si stabiliva che il prefetto rappresenta nella
provincia tutti i ministeri e tutti i rapporti tra il centro e [a.,‘j‘ periferia pas-
sano attraverso i prefetti, Qui, insomma, domina il centro & la periferia
& costituita dai suoi «terminali» operativi.

7 - I recenti sviluppi del sistemi amministrativi.

Mentre I'analisi dei modelli amministrativi prevalenti e dej loro mag-
giori svolgimenti nel passato & chiara, quando ¢i si avvicina al nostri
giorni, si registrano differenze d'opinione anche notevoll. Secondo al-
cuni, la crescita dei sistemi continua. Secondo altri, s'é fermata. Secondo

" altri ancora, essa ha cambiato forma: da espansione quantitativa, misu-
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rabile col numero degli addetti e con ['ammontare della spesa, & divenuta
espansione qualitativa. . !
Ancor piu accentuate le differenze di valutazione mnella ricerca dei

-motivi della c¢rescita. Sono stati invocati motivi demografici, I'aumento

del numero dei beneficiari dei servizi, 'aumento della quantitd di ser-
vizi per persona, la domanda di nuovi servizi, I'evoluzione dei costi, le
pressioni burocratiche (poiché retribuzione, promozione e prestigio, nelle
burocrazie, sono, in gran parte determinati dal numero dei dipendenti,
I'espansione diviene una sorta di investimento, & un modo per aumen-
tare il reddito di coloro che lavorano nell’amministrazione) e quelle po-~
litiche. ' ' ' -

Molto disparati, infine, i rimedi proposti. C'@ una corrente neolibe-
rista, che dalla crisi trae la conclusione che bisogna fermare la crescita
dei poteri pubblici centrali. Il suo punto di partenza & negli Stati Uniti,
ma echi, anche importanti, si registrano’ in Francia, Germania e Inghil-
terra. Nella stessa linea, ma per motivi éﬁversi, si colloca la corrente pa-
lingenetica, per la quale troppa scuola, troppa sanita e troppa « regula-
tion » hanno distrutto insegnamento, vita e iniziativa.

Su sponde opposte si collocano i marxisti e i postmarxisti, specie
quelli tedeschi. Seguendo le tradizioni, costoro vedono in ognl Ingiampo
della storia una crisi del capitalismo. La corrente di cui si parla & diffusa
specialmente in Germania, anche se qualche sociologo germanofilo ita-
liano non manc¢a di darvi ascolto. Si tratta, per altro, di una correnie
astrattizzante o generalizzante, che di contributi concreti ne ha dati pochi.

Ci sono infine, i razionalizzatori, convinti che il retaggio del passato
non possa abbandonarsi, che bisogna pur fare qualcosa per porvi ordine.

In realta, il quadro di questi ultimi anni & pit complesso. Pud dirsi,
infatti, che, in generale, raggiunto un certo grado di sviluppo, nei prin~
cipali sistemi amministrativi contempaoranei, spese e personale non cre-
scono pil pdrallelamente: gli addetti rimangono stabili, mentre le spese
crescono. - . e o

Di guesta tendenza, si pud vedere un segno evidente anche in ltalia,
dove la crescita degli addetti dei vari comparti del settore pubblico allar-
gato, che aveva proceduto, nel 1961-78, al ritmo di 3-6 punti, nel 1977-
1979 sf* & annullata o & scesa a 1 punto. Non altrettantc pud dirsi per
la spesa pubblica. - : S

Tra le cause di questa divaricazione, vi sono certamente le seguenti.
In primo luogo, la crescita dei settori amministrativi « labour intensive »
aveva, nel passato, toccato il tetto. In secondo luogo, la crescita di per-
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sonale aveva posto problemi di governabilita e di costo, Di governabilita,
nel senso che le dimensioni degli apparati sono gia tali da renderne dif-
ficile la gestione. E di costo, nel senso che | costi di personale sono —
in tutte le amministrazioni pubbliche — difficilmente comprimibili ed,
anzi, in ¢ontinua crescita In terzo luogo, da un certo punto in poi, la
.crescita di personale non & pil utile alla dlngenza politica, che preferisce
ricorrere alle spese di trasferimento.

[ fenomeni principali che si accompagnano alla divaricazione tra cre-
scita del personale (e, quindi, degli strumenti) e crescita delle spese
(e, quindi, delle funzioni) sono tre. In primo luogo, all’interno del sistema
amministrativo, si produce una tendenza ad attribuire funzioni alla peri-
feria, scaricando il centro, il quale, perd, conserva il potere finanziario
e diretlivo. Le unitd organizzative periferiche hanno, di regola, proprie
risorse ed affrontano, cosi, costi di personale che il centro vuol evitare.
Questo, a sua volta, finanzia I'attivita, e quindi se ne riserva la direzione.
La tendenza descritta & stata pil accentuata nei sistemi cosiddetti fe-
derali o regionali, come gli Stati Uniti e la Germania. Nel Nordamerica
i «grants » del governo federale, attribuiti agli Stati con vincoli rigidi
(finalita, aventi diritto, procedure di erogazione, ecc.) sono centinaia. In

-Germania, il vincolo finanziario, derivante specialmente dai « Gemein-

schaftsaufgaben », & cosi forte, che c¢i si rinferisce ad esso con I’eSbres-
sione «goldene Ziigeln » (briglie d’oro). Nell’'uno o nell'aliro . paese,
peraltro, va crescendo una forte reazione: negli Stati Uniti, dai « grants-
in-aid » di passa ai «block grants » e, poi, si tenta di riunire piu pro-
grammi in uno, semplificando ed eliminando vincoli. In Germania, si
propone |'abbandono dei « Compiti comuni ». -

Va precisato che la tendenza di cui si sta parlando, di attribuire ‘fun-
zioni alla periferia, non diminuisce, ma, anzi, aumenta il peso del centro.
Da una parte, alla periferia vengono attribuiti compiti prevalentemente
esecutivi. Dall’altra, il centro si riserva il potere direttivo. La conseguenza
& che la periferia &, cosl, sempre piu tributaria del centro, _

In secondo Iuogo, il sisterna amministrativo si libera di funzioni, che
attribuisce a privati in vari modi. Crescono cosl I'impiego indiretto: (negli
Stati Uniti, stimato intorno agli 8 milioni), i consulenti esterni, gli ‘enti ‘e
‘le societa operanti per i poteri pubblici. Il fenomeno & particolarmente
accentuato negli Stati Uniti, dove si parla diffusamente di:« government

. by contract », di « third party government » e di « government by remoté
.control ». Contemporaneamente, perd; cresce:il peso.imposto da! sistema

amministrativo all'economia e alla societd, con l'aumento-della. «regu~

-lation » .e del « paperwork ». Per cui, alla-fine; la somma & zero: .. v
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" In terzo iuogo, € come effetto di tutto cid, si verifica un altro cambia-

mento all'interno dei sistemi amministrativi: cresce il personale pubblico

del livello direttivo e dirigenziale. Infatti, sia per le dimensioni degli ap-
parati da gestire, sia per la necessita di guidare ia periferia e gli ausi-

‘liari privati, ¢’'® un crescente bisogno di impiegati di livello superiore,

in grado dl svolgere compltl di indirizzo e controllo piuttosto che di ese-
cuz;one

8- La.' riforma delle amminietrazioni p'ubbliche. _

Le riforme amministrative sono sempre state oggetto di vasti dibattiti.
in generale, pud dirsi che le maggiori correnti di pensiero che si sono
espresse sul tema propongono i'una la socializzazione del potere pub-
blico, I'altra il liberismo amministrativo.

Le teorie del primo tipo sono state fortemente influenzate dal pen-
siero socialista (dal socialismo utopisﬁco, a Marx e a Lenin) e, in se-
guito, ripoposte, in termini diversi, da studiosi cattolici; le teorie del se-
condo tipo nascono dalla scuola del liberismo economico, fiduciosa nelle
regola del mercato. ' '

| tentativi di realizzare socializzazioni del potere pubblico sono stati
pochi e contraddittori: I'esperienza della Comune di Parigi, nel 18?1, e
gli anni immediatamente successivi alla rivoluzione del 1917 in Russia
{i « soviet» erano strutture collettive di gestione degli apparati pubblicis
ma, come & noto, lo slogan « tutto il potere ai soviet » si tradusse, nei
fatti,r nell’accentramento di ogni potere nello Stato).” Si muovono nella

‘stessa direzione le forme di autogestione realizzate in Jugoslavia, la ge-

stione (con la presenza di rappresentanti degli utenti) di-alcuni enti na-

‘zionalizzati in Francia, gli organismi posti a /atere delle corporations in

Inghilterra {(« Area Boards »). Per quanto riguarda I'ltalia, bisogna ri-
cordare che l'art. 43 della Costituzione (« A fini di utilita generale, la
legge puo riservare originariamente o trasferire, mediante espropriazion‘e-
e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici, o a comunita di lavoratori
o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si riferiscano

"a’servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di mono-
'pollo ed abbiano carattere di premmente interesse generale ») & mfluen-

zato "dalla ‘ideclogia della gestione collettiva del potere pubblico.
Nella rielaborazione fattane dal pensiero caltolico, la teoria della
socializzazione del potere pubblico diventa, oltre che gestione collettiva,
partecipazione all'esercizio del potere. Tale impostazione ha avuto molte
realizzazioni parziali un po' dovunque. :
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_ Per la teoria del liberismo ,amministrativo, lo Stato dovrebbe abban-
donare la gestione di molti settori che andrebbero, quindi, lasciati alla
iniziativa privata. Anzi, tranne alcune funzioni essenziali, I'amministra-
sione potrebbe agire attraverso contratti, che restituiscanc ai privati la

gestione dei servizi oggi in mano. pubblica (« administration by con-

Iracts »). In molti settori effettivamente si registra una crescente attivita
dei privati: si pensi, ad esempio, agli armamenti, forniti, fino a qualche
tempo fa, prevalentements dagli arsenali militari. All'interno- dell’ammi-

nistrazione, poi, dovrebbero applicarsi — secondo la corrente del libe-
rismo amministrativo — le stesse regole privatistiche, € — in partico-
lare — la concorrenza.

Come si vede, sia la soclahzzazmne del potere pubblico, sia il ii-
berismo amministrativo richiederebbero, per la loro attuazione, una ri-
forma globale degli apparati amministrativi e una loro riorganizzazione
su basi molto diverse da quelle oggi esistenti. :

Le difficolta incontrate dai sostenitori delle due teorie hanno dato
lucgo a tentativi intermedi, ispirati all’idea di razionalizzare piuttosto che
modificare a fondo il sistema amministrativo. La sua crescita — secondo
quest’orientamento — va ordinata, per evitare che il peso del disordine
e della velocita che I'hanno caratterizzata si rivolga contro i successi
raggiunti.

In una prima fase la tendenza razionalizzatrice si & rivolta special-
‘mente alla spesa pubblica. Ad essa sono stati applicati strumentari com-
_plessi come il P.P.B.8S. (« Planning - Programming - Budgeting System »),
la R.C.B. (« Rationalisation des choix budgetaires ») e lo Z.B.B. (« Ze-
ro - Base - Budgeting »). Ci si &, perd, resi presto conto che queste tecni-
_che avevano un campo limitato di operativita, perché la stessa spesa &
determinata da decisioni amministrative. In una seconda fase, V'interesse
si & mosso direttamente verso i"amministrazione. Ma anche qui non si pud

parlare se non di tecniche settoriali: analisi dei costi ¢ dei rendimenti.
(sperimentata specialmente in Francia); « cost-benefit analysis » (svi-

luppata in U.S.A. e Gran Bretagna); studi sull’' « implementation » (dif-
fusi in U.S.A., Gran Bretagna e .Germania), analisi di «organizational
change » (U.S.A.). Tentativi unitari sono ancora in fase di sperimenta-
zione specialmente negli U.S.A., con gli studi di « public policy » e, in
Francia, con la corrente della « nuovelle gestion publique ».
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