lo di sinistra, esiste un tradizionale e quanto pit pesante uso della giusti-
zia come braccio secolare, anche scavalcando all’occorrenza barriere di
diritto e di logica, con disinvoltura, le «spiritose invenzioni» in tema di
diritto non sono solo dalla nostra parte: e adesso quali nuovi corporativi-
smi, inedite frustrazioni, protagonismi e moralismi, e di che segno, pos-
sono covare tra gli operatori? Con la minaccia che poi il rimedio dell'in-
conveniente sia 'assetto istituzionale della dipendenza.

Salvatore Mannuzzu

218

GRANDEZZA E MISERIE
DELL’ALTA BUROCRAZIA ITALIANA

di Sabino Cassese

1. Lipotesi di lavoro

Sui rapporti tra politica e amministrazione al vertice delle
strutture burocratiche italiane, si leggono osservazioni molto di-
sparate. Due studiosi stranieri di notevole competenza come Ro-
bert D. Putnam e Sidney Tarrow sono pervenuti, ad esempio, in
tempi recenti, per strade diverse, a conclusioni completamente di-
scordanti. Il primo ha parlato di

fragmentation of the Iralian political class has allowed and encouraged the bu-
reaucracy to «rise above politics», responsible to no higher authority and funda-
mentally unresponsive. And to complete the vicious circle, the inability of succes-
sive Italian governments to make the burcaucraric machine respond has condem-
ned them to ineffectiveness.

Il secondo, al contrario, ha messo in luce il ruolo centrale

- svolto dai partiti e dalla politica nei rapporti tra amministrazioni
centrali e periferiche *.

Non ¢’¢ dubbio che questi due punti di vista colgano alcune

palesi contraddizioni della situazione italiana: come & possibile, in

un paese in cui la politica dei partiti & tutto, Pevidente distacco

Questo studio & stato compiuto nell' ambito di una rilevazione sullo stesso tema, relativa a
piit paesi (Francia, Germania, Norvegia, Gran Bretagna, USA, Spagna, Cile), promossa dal
«Centro de investigaciones sociologicasr di Madrid, con la direzione del professor Ezra N. Su-

leiman. Si ringraziano il «Centros e il professor Suleiman per avere concesso ['autorizzazione

alla pubblicazione in italiano. L'autore desidera ringraziare per il prezioso ausilio che gli ban-
10 dato nella fase della ricerca o con commenti al testo il commendatore Claudio Caporetto, il
dottor Gaetano D'Auria, il dottor Domenico Macri, il professor Onorato Sepe, l'avvocato Ni-
no Terranova ¢ il dotior Francesco Saverio Vestri, L'autore ringrazia inoltre il professor Ro-
bert Putnam per lattenta lettura e i suoi commenti,
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tra vertici burocratici e governi? Come pud spiegarsi, nei princi-
pali collaboratori dei politici, un diffuso atteggiamento difensivo e
— spesso — un risentimento nei confronti dei partiti e della poli-
tica? Non & schizofrenico I'atteggiamento di chi disprezza la poli-
tica, ma se ne serve, diffida dei ministri, ma li serve? ?

In questo articolo, si cerchera di analizzare il problema del
ruolo dei dirigenti amministrativi e dei loro rapporti con i ministri
svolgendo la tesi che qui in forma riassuntiva si espone. Se i rap-
porti politica-amministrazione si determinano in modo diverso da
paese a paese, per cui non ¢’¢ un modello unico e neppure mo-
delli prevalenti, le peculiarita del «caso italiano» possono essere
esposte In questa sequenza logica:

a) I'alta dirigenza amministrativa non & integrata nella dirigen-
za politico-economica: a differenza dalla Francia (ed, in parte, an-
che dalla Gran Bretagna), c’¢ un distacco tra la prima e la secon-
da;

b) le relazioni tra dirigenza amministrativa e dirigenza politica
sono fondate su un rapporto di scambio nel quale la prima ha ot-
tenuto garanzia del posto e della carriera, in cambio di una perdi-
ta di prestigio e di potere; infatti, il dirigente amministrativo ita-
liano, rispetto ai suol colleghi stranieri, & pitt sicuro del suo posto,
ma meno influente; I'alta burocrazia, dunque, ha accettato un ruo-
lo minore, pur di avere mano libera per cid che riguarda la pro-
pria sorte;

¢) la dirigenza politica, perd, tempera la relativa rigidita del
rapporto che cosi si stabilisce con quattro correttivi:

-— agendo, con incarichi esterni, sulla retribuzione di alcuni
dirigenti;

— contrapponendo ai direttori generali il gabinetto, per il
quale si fa frequente ricorso ai consiglieri di Stato;

— ricorrendo alla «promozione» di direttori generali al Consi-
glio di Stato o alla Corte dei Conti, per rimuoverli;

— costituendo organismi amministrativi fuori dei ministeri.

Questi correttivi modificano la situazione di partenza e danno
luogo ad «amministrazioni paralleles che consentono alla dirigen-
za politica di governare.

d) la dirigenza amministrativa, pur essendo — in parte — essa
stessa la causa di questa situazione, si avvede che il suo comporta-
mento e le reazioni che ne conseguono la mettono su un binario
morto; di qui i suo atteggiamento di diffidenza e (talvolta) di
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protesta, nei confronti della dirigenza politica, I'atteggiamento po-
co favorevole all'innovazione, la preferenza per I'«applicazione
delle leggix;

¢) per poter superare questa zzpasse (ma anche sotto la spinta
di altre pressioni), i} Governo moltiplica la sua attivita di proposta
legislativa. Dei due strumenti di guida dell’amministrazione, la
legge del Parlamento e il comando del Governo, tende ad esser
privilegiato il primo. Piit leggi, perd, vuol dire non solo una buro-
crazia pit controllata, ma anche maggior potere del Parlamento
sull’amministrazione, a spese dello stesso Governo. 1 risultato, &
quindi, una perdita di quota non solo dell’alta burocrazia, ma de-
gli stessi ministri. L’amministrazione resta senza guida.

Per illustrare la sequenza esposta, esamineremo, nell'ordine, i
seguenti aspetti:

a) il quadro storico-costituzionale dei rapporti Governo-
amministrazione (e Parlamento-societa-amministrazione) & ambi-
guo: storicamente si sovrappongono pit modelli, mentre la Costi-
tuzione non fa una scelta;

b) lalta burocrazia, se ¢ funzionalmente parte della classe diri-
gente, non lo ¢ strutturalmente;

¢) I'alta burocrazia ha pochi poteri e molte garanzie;

dy i ministri conquistano e scavalcano, in vario modo, Palta
burocrazia, ma senza provocare rotture insanabili;

e) il «monopolio dei giuristi» e I'abbondanza delle leggi si ri-
solvono in un limite anche per il Governo; I'amministrazione ha
due padroni (Parlamento e Governo), ma nessuna guida;

/) prospettive nuove sembravano aprirsi con lintroduzione
delle regioni; oggi, perd, l'esperimento regionale, sotto questo
profilo, va giudicato con cautela.

2. Il quadro storico-costituzionale: sovrapposizione e cambiamento
dei modelli e incertexze della Costituzione del 1948

Cominciamo dal guadro storico costituzionale. Vedremo che
questo ¢ ambiguo, pieno di sfumature e non definito, In esso si
intrecciano le leggi e le loro modificazioni di fatto e disapplicazio-

‘ni, che vanno visti insieme, se si vuol avere un quadro completo.

La struttura amministrativa italiana si ispira al modello napo-
leonico di centralizzazione. Quello nel quale, per adoperare le pa-
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role del grande storico francese Ippolito Taine, la societa locale
scompare o, meglio, diventa «un prolungamento della societa cen-
trale, un'appendice dello Stato, una succursale della grande casa,
la cui sede & Parigi» . Nessun corpo politico tra centro e perife-
ria, il potere viene dall’alto secondo la formula di Sieyes, e scende
sui vari gradini fino all’estrema periferia. Nulla di simile al se/fgo-
vernment inglese o alle regioni che — pur nei vari regimi — sono
esistite in Germania. Nel modello napoleonico (e italiano), il di-
rettore generale del ministero & la figura principale dell’ammini-
strazione: il potere del governo passa attraverso di lui, per irra-
diarsi dovunque arriva il potere pubblico.

Al modello di ispirazione francese, in Italia, si & unito quello,
di ispirazione inglese e di tipo parlamentare, secondo il quale ai mi-
nistri & conferita la responsabilita non solo della direzione ammi-
nistrativa, ma anche dell’esecuzione. Quelle ora riferite sono le pa-
role con le quali Camillo Benso di Cavour illustrava, nel 1852, nel
Parlamento subalpino, la sua proposta, che diverra la legge 23
marzo 1853 n. 1483. Per questa, «i ministri provvederanno all'am-
ministrazione centrale dello Stato per mezzo dei loro uffici, posti
sotto la immediata loro direzione». Questo modello comporta che
I’alta burocrazia sia ausiliatia del ministro, verso cui & responsabi-
le, ed operi in nome del ministro, secondo le sue istruzioni. L’alta
burocrazia, in altre parole, non appare neppure all’esterno.

Il modello di cui si sta parlando fu adottato per molti motivi.
Si volevano ridurre ad unitd le varie amministrazioni preesistenti
(le cosiddette aziende, introdotte a meta del Settecento da Vitto-
rio Amedeo II, alle quali era affidata la «gestione economica»,
mentre i ministri avevano solo la «gestione morale»). Si volevano
contenere opposizioni e dissensi, affermando la preminenza del
potere politico. Ma si volle, principalmente, dare applicazione alla
allora nuova costituzione {lo «statuto» concesso da Carlo Alberto
nel 1848), rendendo il potere esecutivo responsabile dinanzi al
Parlamento: per far cid, occorreva che il ministro fosse a capo di
tutta I'amministrazione. Nascono, cosi, i ministeri nel senso mo-
derno del termine.

Se la commistione tra i due modelli & il primo elemento di
ambiguita, (perché centralizzazione e responsabilita ministeriale ri-
spondevano ad esigenze diverse e, messe insieme, producono un
peso eccessivo per il Parlamento), il secondo & quello dato dal
mutare delle strutture, al quale non si accompagna un espresso
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abbandono dei due modelli. Il primo, infatti, cambia quando au-
mentano i ministeri (da 9 nel 1861 a 13 all’inizio del secolo, ai 20
di oggi), e ciascuno dei ministeri si da una propria organizzazione
periferica (e talvolta piti di una in corrispondenza delle direzioni
generali). Aumentano, dunque, le direzioni generali (nel 1923 era-
no 28; nel 1956, 63; nel 1969, 105; oggi circa 150) %, mentre i loro
compiti si parcellizzano e, quindi, diminuiscono.

Il secondo modello funzionava in una struttura relativamente
piccola. Basta vedere come crescono le divisioni, che sono I'ufficio
di base dell’amministrazione italiana, per rendersi conto del muta-
mento successivo: 1861: 80; 1923: 250; 1956: 560; 1969: 1290;
1979: 3850 °. Al mutamento quantitativo, se ne aggiunge uno qua-
litativo. Nel 1853 (e, poi, dopo 'unificazione politica del 1861), al
di sotto del ministro, vi era un segretario generale (anch’egli un
politico) e poi, le divisioni, con i loro capi. Nel 1888, Crispi aboli
il segretario generale e lo sostitui con il segretario parlamentare o
sottosegretario, secondo I'esempio inglese (e, quindi, senza poteri
propri, ma solo con i poteri delegatigli di volta in volta dal mini-
stro). Lo spazio lasciato libero dai politici, fu conquistato dalla
burocrazia, che, lentamente, fino agli inizi del secolo, si adoperd
per listituzione delle direzioni generali, con a capo dipendenti
pubblici. I ministri, dunque, persero quel potere di comando day
to day che avevano nell’amministrazione.

A questi due fattori di ambiguita, se ne aggiunge un terzo,
quello derivante dalle sncerterze della Costituzione del 1948. Per
un verso, la Costituzione accetta il modello parlamentare per cui
Pamministrazione ¢ linsieme degli uffici serventi del Governo,
che & ad essi preposto. Essa, infatti, dopo aver disposto all’art. 94
che «il Governo deve avere la fiducia delle due Camere», stabili-
sce, all’articolo seguente, che 1 ministri sono responsabili degli atti
dei loro dicasteri. Per altro verso, negli articoli 97 e 98, la Costi-
tuzione sembra fare una scelta diversa a favore d’una concezione
dell’amministrazione come apparato pubblico al servizio della col-
lettivita. In questi articoli, in primo luogo, la preoccupazione fon-
damentale ¢ quella dell'imparzialita amministrativa e, quindi, sono
contenute norme che mirano ad evitare la politicita indotta dalla
presenza del Governo al vertice dell’amministrazione {per esem-
pio, l'organizzazione degli uffici deve esser determinata con legge
e non con atto del Governo; si tenga presente che, in Italia, a dif-
ferenza della Francia, vi sono «riserve di legge», ma non «riserve
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di potere regolamentare»). In secondo luogo, viene disposto che
«1 pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione». Fa-
cendo ricorso ad un termine estraneo alla cultura giuridica italiana
(a differenza di quella francese) e allo stesso lessico costituzionale,
viene cosi abbandonata l'idea del dipendente pubblico tome
Crown’s servant ©.

A tutto cid0 — prima di passare ad esaminare pitt da vicino
P'alta burocrazia — bisogna aggiungere altre due osservazioni, re-
lative al cambiamento dei rapporti politica-amministrazione nell’e-
voluzione storica e alle condizioni generali dell’amministrazione e
della burocrazia nel momento attuale.

Ora, il primo periodo postunitario (1861-1900), fu caratteriz-
zato da una grande «mobilitd se non interscambiabilita di ruoli
politici e ruoli amministrativis 7. All'osmosi (se non all’'unione) tra
ruoli politici e ruoli amministrativi di quel periodo, segui una cer-
ta attenuazione nel primo ventennio del secolo: il fenomeno conti-
nuod, ma fu di minori proporzioni. Il fascismo condusse, invece, a
una rottura: ai ruoli politici ebbero accesso o uomini del partito e
del movimento fascista, oppure tecnici, industriali, ecc.; comun-
que, non burocrati. Nel secondo dopoguerra, a causa del ruolo
preminente assunto dai partiti, la situazione non & cambiata. Il
numero dei burocrati presenti nell’arena politica & certamente, in
Italia, uno dei pit bassi tra i paesi occidentali.

Quanto al secondo aspetto, basti ricordare la condizione in cui
sl & trovata l'amministrazione stretta tra le diffuse condizioni di
sottosviluppo iniziale (specialmente al Sud) e una accelerata cre-
scita dei servizi amministrativi. La spesa pubblica totale & cresciu-
ta, negli ultimi trenta anni, del doppio degli altri paesi industria-
lizzati, Le spese per listruzione si sono piii che raddoppiate e
quelle per i servizi sociali decuplicate, in percentuale del totale,
dal 1930 ad oggi: «L’Ttalia — si pud dire — late comer dell’indu-
strializzazione prima e del welfare dopo, ha tentato di raggiungere
in tempi abbreviati gli altri paesi» 8.

Priva di ponti con la politica e sottoposta alle forti tensioni
imposte dalla rapidita della crescita, la burocrazia si & venuta a
trovare In una posizione «obiettivamente poco forte e soggettiva-
mente poco aggressiva». B stato osservato che, in generale, essa
opera in strutture irrazionali e con pochi mezzi, ed & formata da
persone scarsamente motivate, entrate nell'impiego pubblico in as-
senza di altre possibilita di lavoro. Per cui, «si pud ritenere che
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Pamministrazione italiana non possa né voglia svolgere un ruolo
dominante in campo politicox °.

3. Lalta burocrazia non ¢é strutturalmente integrata nella classe
dirigente: a) comune e regione di nascita

Chi sono 1 direttori generali? Va segnalato, per questo come per
altri temi che seguiranno, che Passenza di ricerche e di rilevazioni &
tale da costringere a ricorrere per un verso, all’ausilio di una serie di
indizi; per I'altro, all'osservazione diretta non sistematica.

Prima di procedere, bisogna chiarire che ci si riferisce (e ci si
riferira, d’ora in poi) ai capi dei principali settori dell’amministrazio-
ne centrale ministeriale dello Stato, le direzioni generali e gli ufficj ad
esse equiparati. Sono esclusi, salvo avvertenza, i direttori generali
delle sei aziende e amministrazioni autonome, che fanno parte della
amministrazione centrale, ma svolgono attivita produttive. Sono e-
sclusi, inoltre, gli alti dirigenti delle amministrazioni non statali.

E bene, inoltre, chiarire fin da ora che i direttori generali di cui i
parla sono oggi in numero di circa 150 '°. Nel dopoguerra, a partire
dal 1948 fino ad oggi, sono stati, in totale, circa mille persone. Va
tenuto presente perd, che, nel dopoguerra, il numero dei direttori
generali non & stato sempre in ogni anno, di 150, ma inferiore (erano
circa 100 nel 1960): si pensi che almeno 4 ministeri si sono aggiunti a
quelli preesistenti, nel ’47, nel >56, nel ’58 e nel "75. Per fare una
comparazione, si ricorda che, nel 1963, in Francia i direttori erano
120; mentre gli alti funzionari inglest (includendovi permanent secre-
tartes, deputy secretaries e under secretaries) erano, nel 1976, 860-900 e
770 nel 1979. Dal 1946 al 1969, in Francia, sono stati calcolati 440
direttori !,

I direttori generali, in Italia, o solo sono funzionalmente, ma non
strutturalmente integrati nella classe dirigente, ma non sono neppure un
corpo (a differenza dalla Francia, dove, invece, accade il contrario per
ambedue gli aspetti). Gli indizi che consentono di misurare il distacco
alta burocrazia-dirigenza politica sono: comune e regione di nascita;
eta; assenza di un sistema di induzione nell’amministrazione; funzioni
e ruolo dell’alta burocrazia nel processo di decisione.

La tabella 1 che segue da un quadro comparativo, al 1962, del
comune di nascita dei direttori generali, della classe dirigente ita-
liana e della popolazione residente.

225




Tas. 1. Ampierza demografica del comune di nascita dei direttori generali, della classe diri-

gente e della popolazione.

Classe demografica Direttori Classe Popolazione
del comune di nascita generali dirigente

Inferiore a 100.000 ab. 67,7% 34,3% 79,62/0
Superiore a 100.000 ab. 32,3% 64,1% 20,4%

La tabella 2 indica pits dettagliatamente il comune di nascita
dei direttori generali per classi di ampiezza demografica.

Tas. 2. Ampiexza demografica del comune di nascita der divettori generals,

Classe demografica del comune di nascita

Direttori generali

Inferiore a 50.000 ab. 60,4
Da 50.000 a 500.000 ab. 16,7
Olere 1 500.000 ab. 229

La tabella 3 da un quadro comparativo della regione di nascita
dei direttori generali, dei deputati eletti nella terza legislatura e
della popolazione residente.

TaB. 3. Regione di nascita dei direttori generali, della rappresentanza parlamentare e della
popolazione residente,

Regione Direttori generali Deputati Popolazione
Nord 11,5 40,4 36,8
Centro 26,0 19,0 25,6
Sud 62,5 38,1 37,6
Estero — 2,5 —_

Questi dati '* — gli unici disponibili, e risalenti al 1962 —
mostrano che:

a) 1 direttori generali sono in proporzione inversa a quella del-
la classe dirigente, per comune di nascita; o

b) circa due terzi dei direttori generali sono nati in comuni di
ampiezza inferiore ai 50 mila abitanti;

¢) il Sud da un numero di direttori generali quasi doppio della
«classe politica» (e rispetto alla popolazione).

Va aggiunto che il fenomeno dell’origine meridionale si ripete,
nella stessa misura, per gli impiegati civili della carriera direttiva,
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che, nel 1961, erano cosi distribuiti: Nord 10,58; Centro 24,45;
Sud 62,67. Considerato che i direttori generali fanno parte della
pi ampia categoria degli impiegati civili dello Stato della carriera
direttiva e visto che la distribuzione di questi ultimi per regione di
nascita, nel 1961, corrispondeva, con solo lievi variazioni, 2 quella
dei direttori generali nel 1962, se ne pud trarre la conclusione che
il fenomeno rilevato venti anni fa rimanga stabile nel tempo. E cid
¢ confermato da altre ricerche e stime recenti '3,

Dai dati quantitativi relativi ai direttori generali, confrontari
con quelli relativi a popolazione, classe dirigente e «classe politi-
ca», emerge la scarsa «rappresentativita» territoriale dell’alta buro-
crazia in un periodo piuttosto lungo, nonché il divario tra essa, la
classe dirigente e la «classe politicas. Vediamo, ora, pit da vicino
la sola «meridionalizzazione» del vertice burocratico e cid che essa
comporta.

Come ¢ noto, nella burocrazia italiana, vi ¢ stato un predomi-
nio piemontese per tutto '800. Anche se si lamentava gia la «me-
ridionalizzazione» della burocrazia allinizio del 900, questa, in
quegli anni, non vi era ancora e, comunque, non riguardava glt
alti gradi. E solo pii tardi che gli alti gradi si meridionalizzano. Si
distingue sempre pit un paese «produttivos (il Nord, dove i lau-
reati vanno nell'industria) da una burocrazia «improduttiva» (il
Sud, dove i giovani laureati sono costretti, per assenza di altre
prospettive di lavoro, a scegliere la carriera statale). La «meridio-
nalizzazione» dell’alta burocrazia & tutt’altro che un fenomeno es-
clusivamente territoriale. In primo luogo, il Sud, zona economica-
mente sottosviluppata ed agricola, & stato sempre influenzato, in
particolare, dall'idealismo (sono meridionali i fratelli Bertrando e
Silvio Spaventa, Benedetto Croce e Giovanni Gentile), che in Ita-
lia si ¢ sempre colorato in senso autoritario. In secondo luogo, le
difficolta del mercato del lavoro e la scarsa mobilita fanno si che i
giovani laureati meridionali siano, innanzitutto, alla ricerca della
sicurezza del posto di lavoro e della garanzia della carriera. Infine,
per gli stessi motivi, si coltiva un atteggiamento ambiguo nei con-
fronti della politica, che si & pronti a sfruttare (quando serve, nel-
la veste clientelare, a dare un posto}, salvo rifiutarla (quando pud
produrre interferenze nella carriera, per la quale si preferisce la
tranquilla sicurezza offerta da centinaia di leggi ispirate all’auto-
matismo).

E il profilo di una categoria ferma proveniente da un paese
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diverso da quello reale, lontana dall'industria, chiu'sa' alla innova-
zione. Eppure non immobile, e tutt’altro che insensibile ai blsogru
sociali (ma a quelli dell’'occupazione, non a quelli della produzio-
ne, come vedremo).

4. b) Eta dei divettor: generali

Passiamo ad esaminare etz dei direttori generali, confrontan-
dola con quella della classe dirigente. Anche in questo caso, note-
remo un forte scostamento. ’

Per Peta disponiamo di dati relativi in pit anni. Limitian'locli a
quelli relativi al 1961 e al 1979. 5i esamini la tabella 4‘che. mf*hca
il numero percentuale dei direttori generali per classi di eta al
1961 e al 1979 *.

Tas. 4. Direttori generali per classi di eta al 1961 e al 1979.

Classi di eta Direttori generali (1961) Direttori generali (1979)
35-50 9% 10:’;’?
51-55 36% }30/0
56-60 23% 290/0
61-65 32% 28%

E facile notare che: ‘

4) quasi nulla & cambiato nel ventennio;

b) il 90% dei direttori ha pia di 50 anni; o

¢) circa il 55% dei direttori sta nel suo ultimo decennio di at-
tivita (si va in pensione all’etd di 65 anni). N '

Anche in questo caso, un confronto con dati relativi ad altri
settori sociali dimostra la forte differenza tra questi e la alFa buro-
crazia. Da un’indagine compiuta nel 1961 sulla classe 'di.ngente e
gia utilizzata, emerge che circa il 27% della classe dmggnte lc')la
un’eta inferiore ai 50 anni, mentre supera quest’eta solo il 73 /°,
(contro il 90% dei dirigenti statali). Un’mdaging Dofa-Censxs sui
dirigenti privati, compiuta nel 1967, mostra chet il 34% aveva me-
no di 40 anni, il 55 tra 40 e 60, I'11% piu di 60 .
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5. Funzioni e ruolo dell'alta dirigenza nel processo di decisione

Si ¢ visto finora che l'alta burocrazia, per origine territoriale,
» g

- mentalita ed etd, non ¢ strutturalmente integrata nella classe diri-

gente. E ci si & gia potuti chiedere come mai questa struttura sepa-
rata sia chiamata a svolgere una funzione servente della classe diri-
gente, nella quale non ¢ integrata.

Si ¢ detto prima che lalta burocrazia italiana non solo non &
strutturalmente integrata nella classe dirigente, ma non & neppure, in
senso stretto, un corpo. Per mettere in chiaro questo aspetto, sara
bene ricordare che Palta burocrazia proviene dagli impiegati civili '¢
della ottava qualifica funzionale. Si tratta degli impiegati chiamati,
prima della recentissima riforma della legge 11 luglio 1980, n. 312,
della carriera direttiva. La riforma del 1972 ( di cui parleremo pit
avanti) ha introdotto la qualifica (e carriera) dirigenziale, articolata
in tre livelli fondamentali: primo dirigente, dirigente superiote e
dirigente generale (quest’ultimo & quello che qui interessa).

Per dare un’idea precisa della carriera, si faccia un esempio,
prendendo come riferimento il sistema precedente la recentissima
riforma del Iuglio 1980. Un futuro direttore generale sara entrato,
dopo la laurea universitaria, intorno ai 25 anni, nella carriera di-
rettiva nello stesso ministero in cui & oggi. Per entrare, avra supe-
rato un concorso pubblico per titoli ed esami (scritti e orali). Non
sara stato I'unico suo concorso: ne avrd tentati altri, non accon-
tentandosi se non quando avra vinto quello che ritiene pil interes-
sante. L’interesse sara stato determinato principalmente dalla sede
di lavoro e dalla retribuzione, non dal tipo di lavoro, vista la scar-
sa motivazione delle persone che accedono all’amministrazione (Io
fanno per lo piu per mancanza d’altro o per la stabilita del posto
nell’'amministrazione). Nella carriera direttiva, dopo tre anni nella
posizione di consigliere, sara passato, «a ruolo aperto», in quella
di direttore di sezione e, poi, con una selezione, in quella di direr-
tore di divisione aggiunto. Poi, con un esame per merito compara-
tivo, sara divenuto primo dirigente (all'eta di 40-50 anni), col com-
pito di capo di una divisione. Sara passato, poi, per anzianita (do-
po tre anni di servizio prestato senza demerito) o con un concorso
per titoli di servizio (prima dei tre anni) al posto di dirigente supe-
riore. Viene, infine, nominato dal Consiglio dei ministri dirigente
generale (cid, salvo alcune eccezioni, comporta di esser a capo di
una direzione generale) '”.
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Va osservato che questa lenta (e necessaria) progressione av-
viene (salva I'eccezione segnalata) a ruoli chiusi {cioé quando &
disponibile il posto nella qualifica superiore). Che P'elemento prin-
cipale della carriera & l'anzianita, considerato I'unico neutrale e
non influenzabile dall’esterno. Che i giudizi annuali sulla attivita
sono stati lentamente aboliti e la competizione & vista con sfavore.
Che la carriera si svolge tutta in un solo ministero, quello per il
quale si & fatto il concorso. Che, infine, nomina e selezione del
personale, ma — quel che pit conta — carriera e assegnazione
alle sedi, del personale, sono opera della burocrazia stessa, senza
interferenze o con minime interferenze dei ministri.

La carriera-tipo ora descritta sta per mutare — ma di poco ——
con la legge del luglio 1980, che articola la carriera direttiva in
due soli livelli, la settima ed ottava qualifica, senza, pero, che il
passaggio attraverso la prima sia condizione indispensabile per ac-
cedere alla seconda, alla quale si pud arrivare anche con un con-
corso esterno diretto.

Dalla descrizione ora fatta, si evince, comunque, che, in Italia,
non ¢’é un sistema di induzione nella é/ite amministrativa parago-
nabile al’ENA francese (il cui ruolo ¢ troppo noto per dover es-
ser ricordato) o al sistema Oxbridge inglese (dal quale proviene il
66% degli alti funzionari generalisti) 2. Il reclutamento ¢ influen-
zato da cid che offre il mercato quando si bandisce il concorso e
la selezione & retta da norme e scadenze automatiche. Le persone
che riescono, alla fine, ad arrivare al vertice ci restano molto poco
(come vedremo meglio piu avanti), proprio perché ci arrivano tar-
di. Ma questo ¢ un modo per assicurare a pitt aspiranti la possibi-
lita di provare il bastone del comando e, quindi, di soddisfare an-
cora una volta I'aspirazione profonda, nella burocrazia italiana, ad
una societa di eguali e non competitiva.

Altri aspetti potrebbero esser ricordati (come la difficolta di
organizzare una associazione sindacale dei dirigenti, con un segui-
to omogeneo nei diversi ministeri), ma — per ora — limitiamoci
all'aspetto relativo al reclutamento e selezione.

Il quadro del distacco alta burocrazia - politica non sarebbe
completo se, oltre agli indizi di carattere strutturale, non si men-
zionassero le funzioni svolte dall’alta burocrazia. Questa ha in ge-
nere, compiti minori degli high civil servants di altri paesi.

In primo luogo, infatti, o non partecipa al policy making pro-
cess o vi svolge un ruolo secondario. Ad esempio, la redazione dei
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disegni di legge da sottoporre all’approvazione del Parlamento &
opera — di regola — del gabinetto del ministro. Ed & questo, al-

tresi, che mantiene i rapporti con altri ministeri.

In secondo luogo, Uexpertise fornita dall’alta burocrazia & vista
con sfiducia dai ministri (anche perché, quando ¢, essa & usata
Spesso per conquistare nuovi spazi burocratici: allargamento del-
Pufficio, sua promozione a livelli superiori, pitt dipendenti, ecc.;.

ormai una regola che il ministro si circondi di propri consiglie-
ri. Cid avviene in due modi. Con commissioni di esperti (solita-
mente professori universitari) operanti per periodi pit o meno
lunghi (da pochi mesi a qualche anno). Oppure con il «prestito»
di persone qualificate (e molto meglio retribuite dei dipendenti
statali) da parte di enti pubblici o della Banca d’Italia. Si & avuta
notizia, recentemente, di un ministro che, per rendere pitt stabile

il corpo dei suoi consiglieri (per lo pitt provenienti dallUniversita

e dall’industria), ha costituito una societa per azioni (non si sa con
quali risorse finanziarie).
Una delle ragioni che rafforzano questa posizione di isolamen-

N

-to dell’alta burocrazia jtaliana & costituita dal frequente mutamen-

to dei ministri. Questi preferiscono far capo a loro consiglieri per-
sonali, che li seguono da ministero a ministero, piuttosto che di-
rettori generali, che, nella maggior parte dei casi, conoscono poco.

Non c’¢ dubbio che questa assenza dai processi decisionali
(spesso giustamente spiegata con [assenza di capacita, la forma-
zione esclusivamente giuridica, ecc.) provochi un fenomeno di ul-
teriore indebolimento dell’alta burocrazia. Si giunge fino ad estre-
mi paradossali: qualche anno fa, un direttore generale del ministe-
ro del Tesoro confessava di non riuscire a vedere da anni il mini-
stro da cui dipendeva. Non c’¢ dubbio, comunque, che, in gene-
rale, i nomi degli alti burocrati siano quelli che figurano meno di
frequente nelle agende dei ministri, che preferiscono valersi del
gabinetto come filtro.

Che cosa fa, dunque, I'alta burocrazia? Rimane ad essa il com-
pito di eseguire. Che non ¢ facile, in un paese sovraregolamentato
come ['Tralia. Per cui gli alti burocrati divengono gli interpreti del-
la legge. Ma anche in questo compito si fa sentire il distacco
politica-amministrazione. L’alta burocrazia, chiamata a svolgere i
compiti di routine, si «vendicas operando lentamente, come vera e
propria forza frenante. Ne sono un indice evidente i «residui pas-
sivi», e cioe le somme stanziate dal Parlamento, «impegnate» dai
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ministri e non effettivamente spese; esse costituiscono, ogni anno
una percentuale oscillante intorno al 30% del totale delle spese
previste dal bilancio. E interessante segnalare fin da ora che, a sua
volta, la dirigenza politica cerca di superare questo ostacolo, aggi-
randoli: invece di affidare ad uffici statali i compiti di realizzare
investimenti pubblici o altri compiti, ricorre a enti pubblici o a
societd per azioni con partecipazione statale. Basti ricordare che i
sistemi informativi delle entrate (Ministero delle Finanze) e della
spesa (Ministero del Tesoro) sono affidati a societd private con-
trollate da un ente pubblico, I'IRI. Aumentano, di conseguenza, i
trasferimenti e cioé le somme che passano dallo Stato ad altri ap-
parati pubblici. Per cui, declina ancora di pit il ruolo dell’alta bu-
rocrazia ministeriale,

L’unica funzione alla quale Palta burocrazia non rinuncia (e
quella che la occupa maggiormente) & la gestione del personale
(carriera, trasferimento di sede, ecc.). L'importanza assunta da
questa funzione si spiega con molte ragioni. Le principali sono le
seguenti. La cronica carenza di impieghi nel Sud, fa si che la bu-
rocrazia si sia fortemente meridionalizzata: questo fa si che le sedi
del Nord rimangano sguatnite e che i trasferimenti di sede acqui-
stino un’importanza enorme. Inoltre il pubblico impiego & regola-
to da uno «statuto» ipergarantistico e si ripartisce in un migliaio
di «ruoli», ognuno con la sua normativa. Per cui i migliori impie-
gati, nella pubblica amministrazione, consumano il loro tempo in
una faticosa rincorsa tra le diverse norme.

6. Conclusioni: un modello a meta tra quello «élitista» e quello
rappresentativo?

Per concludere questa parte, & bene ricapitolare le principali
osservazioni e tentare di formulare qualche ipotesi di carattere pin
generale.

L’alta burocrazia italiana non & un corpo o gruppo omogeneo,
ma ha caratteristiche omogenee alla sua base. Se le manca, come
elemento unificatore, un comune sistema di induzione e di forma-
zione, ¢ tenuta perd unita dalla provenienza sociale.

Al modello «élitista» (di tipo francese, o anche inglese) e a
quello «rappresentativo» (a differenza da Francia e Gran Breta-
gna, negli Stati Uniti solo un quarto degli undersecretaries provie-
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ne da Yale, Harvard e Princeton) '°, bisogna, quindi, affiancarne
uno non ancora ben definito, ma caratterizzato da una particolare

-estrazione sociale-territoriale della burocrazia e dalla sua prove-

nienza dalle zone sottosviluppate, Questo si riscontra in paesi solo
parzialmente sviluppati e, quindi, caratterizzati da forti disegua-
glianze sociali-territoriali, In queste condizioni, se 'amministrazio-
ne diventa il luogo di accesso dei ceti sociali provenienti dall’area
sottosviluppata, essa tende a riprodurre nel suo interno le aspira-
zioni egualitarie di tali ceti e la loro tendenza ad escludere ogni
fattore (innovazioni, interventi dei «politici», ecc.) di modificazio-
ne del meccanismo di promozione assicurato dall’amministrazione.
La gestione diviene burocratica, ma non a causa di variabili ester-
ne, come la prevalenza della legge, il fine pubblico, il controllo
del Parlamento, ma per una variabile interna, propria del persona-
le burocratico, in quanto questo trova nella organizzazione e nella
gestione burocratiche il soddisfacimento delle aspirazioni alla pro-
tezione del proprio status e del meccanismo di reclutamento che
Iha reso possibile. Ogni turbativa rappresenta una interferenza

-non solo nel lavoro della pubblica amministrazione, ma anche —

e specialmente — nel sistema sociale in cui esso si inserisce 2°.

L’alta burocrazia, in questo modello, & pitt omogenea social-
mente che in altri paesi, ma meno legata da spirito di corpo.
Spinta dalle difficolta del mercato del lavoro, mette in primo pia-
no il posto di lavoro, del quale tende ad avere una concezione
patrimoniale. Il suo atteggiamento & di tipo «non interventista»
(infatti, per l'alta burocrazia non ricorre nessuno dei cinque fatto-
ri che, secondo John A. Armstrong * sono sempre correlati allo
sviluppo di un ruolo «interventista»: metropolitan rifluence, territo-
rial experience, administrative integration, scientific-technological
education, systematic economics tramming) e, quindi, essa & scarsa-
mente interessata ai bisogni produttivi. Ma cid non vuol dire che
essa sia immobile, perché, anzi, & molto sensibile ai bisogni di oc-
cupazione. Tutto cid che riguarda personale, dalla creazione di
nuovi posti alla carriera, costituisce preoccupazione costante di
questo tipo di é/ite amministrativa, Essa si sente molto meno a ca-
po di un’azienda produttiva di servizi che rappresentante di uno
strato sociale, chiamato nello Stato ad offrire posti a propri simili
e a gestirne le sorti successive,
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7. 1l collegamento funzionale tra «classe politicar e alta burocrazia:
lo scambio di potere comtro sicurezza

Si & visto finora che cosa differenzia 'é/ite amministrativa dalla
dirigenza politica. Se ci si fermasse a questo punto, ci si potrebbe
ragionevolmente chiedere come due segmenti cosi diversi della so-
cieta italiana riescano a collaborare. Passiamo a vedere ora che co-
sa tiene insieme queste due parti, qual’¢ il Jegame funzionale o la
divisione del lavoro che le unisce.

La tesi che si & esposta all’inizio & la seguente. La «classe poli-
tica» usa la propria preminenza politico-costituzionale (e, in parti-
colare, il potere di nomina dell’alta burocrazia, che si & riservato),
come ragione di scambio per ottenerne il consenso: l'alta burocra-
zia sa che deve conformarsi alle scelte (e alle non scelte) dei mini-
stri, se vuole assicurarsi I'astensione dei ministri dalla «carriera»
(in senso lato). L’alta burocrazia baratta, quindi, potere contro si-
curezza. I ministri, a loro volta, si assicurano la esecuzione dei lo-
ro programmi, (in altri modi, che esamineremo: attraverso il gabi-
netto, enti pubblici, ecc.), lasciando all’alta burocrazia di gestire
da sé la propria carriera.

Nella realtd, solo alcuni ministeri, ~— come vedremo — si av-
vicinano a questo modello. Per comptenderlo a pieno, basti pen-
sare a quel che succede in altri paesi. Le maggiori possibilita di
lavoro o una maggiore omogeneita dell'alta burocrazia con la
«classe politica» (mercato del lavoro e classe politica sono i due
fattori determinanti) consentono ai dirigenti di correre i «ii-
schio» di dissentire dal ministro, avendo cosi maggior potere, ma
minose sicurezza. Facendo questa comparazione, ci si avvede di
quanto diversamente funziona lo stesso modello costituzionale,
quello secondo il quale la politica guida P'amministrazione nei
ministerl. In Jtalia, questo potere viene neutralizzato, reso inno-

cuo dal consenso e dalla sottomissione, in cambio di sicurezza.
Dove il rischio & accettato, il potere di nomina e dismissione (su
cui la preminenza della politica sull'amministrazione fa affida-
mento) & un potere effettivo, non «congelato» da un accordo
preventivo tra le parti.

Prima di procedere nell'esame della posizione funzionale del-
alta burocrazia, & bene dare maggiori chiarimenti sulle norme
che si sono successe e sui cambiamenti intervenuti nel periodo
1948-1980.
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8. I cambiamenti intervenuti nel dopoguerra sono veri cambiamenti?

I cambiamenti (specialmente quelli legislativi) del dopoguerra,
non sono pochi. Per renderli comprensibili, li esporremo come se
si fossero svolti su piani diversi (in realtd, si intersecano, sia come
date, sia per gli effetti).

I}l primo luogo, abbiamo visto che l'alta burocrazia fa parte
degli impiegati civili della carriera direttiva. Ora questi sono stati
regolati, fino al 1956, dal regio decreto 11 novembre 1923, n.
2395. Si trattava di un testo adottato con i pieni poteri del primo
governo Mussolini che mirava a «mettere ordine» nell'impiego
pubblico. Segui la legge delega 20 dicembre 1954, n. 1181, che
consenti I'emanazione, da parte del Governo, del Decreto del Pre-
sidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3, contenente il testo
unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civi-
li dello Stato. Questo testo era di tipo garantista, per gli impiegati
§tatali. Ferma rimanendo la parte essenziale di questo «statuto»,
in e'poche successive sono stati compiuti molti «ritocchi» delle
carriere, di cui sono importanti quelli compiuti con decreto del
presidente della Repubblica 28 dicembre 1970, n. 1077 e n. 1079
e con la legge 11 luglio 1980, n. 312.

In secondo luogo, con la legge 28 ottobre 1970, n. 775 (di mo-

. difica della legge 18 marzo 1968, n. 249) si prevedeva e con il

D§cret0 del presidente della Repubblica 30 giugno 1972, n. 748 si
istituiva, tra gli impiegati civili della carriera direttiva, una catego-
ria pid alta, denominata dirigenza e articolata in cinque livelli, di
cul 5910 tre, perd, si riscontrano in tutti i ministeri (primo dirigen-
te, dirigente superiore, dirigente generale). A questo punto, in Ita-
lia, la fascia superiore della burocrazia (circa 8000 persone) ha un
prop’rio «statuto» differenziale (anche se, facendo parte dell'impie-
80 civile, carriera direttiva, la maggior parte delle norme che la
riguardano si trovano nel gia citato «testo unico» del 1957).

Un terzo cambiamento & quello relativo alle persone. Infatti,
con 11 gia citato decreto del 1972 che istituiva la «dirigenzax», e
con il decreto legge 8 luglio 1974, n. 261 (convertito nella legge
14 agosto 1974, n. 355), & stato facilitato '«esodo volontario» dal-
I’amrpinistrazione. Con incentivi economici di vario tipo e molto
consistenti, si inducevano dipendenti statali a chiedere il colloca-
mento a riposo anticipato (la pensione attribuita risultava piu alta
dell’ultimo stipendio percepito). Queste norme hanno avuto effetti

235



molto forti nell’amministrazione. Purtroppo, nessuno ¢ in grado
di sapere il numero esatto delle persone che hanno lasciato I'am-
ministrazione a seguito di queste norme. La quantificazione sareb-
be particolarmente interessante per la alta burocrazia, perché essa,
a sua volta, ha subito un processo di ricambio fisico particolar-
mente accentuato negli anni °70. Infatti, Robert D. Putnam, nel
1970, scriveva che il 95% dell’alta burocrazia italiana era entrata
nell’amministrazione prima della guerra e che, in 5 o 8 anni, essa
sarebbe tutta cambiata.

Si aggiunga, in guarto luogo, Vinfluenza di un certo «disgelo»
istituzionale (forse dovuto alla presenza, nella seconda meta degli
anni '60, dei socialisti nel Governo), che condusse ad una maggior
apertura verso l'esterno. Ne sono un esempio i regolamenti parla-
mentari (della Camera art. 143 e del Senato, art. 47) che prevedo-
no Vaudizione di dirigenti amministrativi, sia pure «disposta» dai
ministri competenti. Cid ha rappresentato il riconoscimento di fat-
to della crisi della responsabilita ministeriale, della diffusa debo-
lezza del potere di governo rispetto a certi apparati pubblici 22,

Peraltro, non pare che questi cambiamenti abbiano prodotto
un mutamento del modello di rapporti politica-amministrazione.
Non quello delle persone, perché, al di la della struttura fisica, c’e
una continuita dovuta alla comune origine territoriale, e alla accet-
tazione, da parte delle nuove leve, nella lunga attesa dovuta alla
gerontocrazia, dei modelli tradizionali. Neppure dei poteri e dei
vantaggi, perché i provvedimenti degli anni *70 (esodo e dirigen-
za) possono essere interpretati in due modi molto diversi. Da una
parte, come reazione della «classe politica» al «sabotaggio» ammi-
nistrativo dei programmi degli anni 60 che richiedevano, in parti-
colare, un’accelerazione del processo di decisione amministrativa e
della spesa pubblica. Dall’altra, invece, come misure risarcitorie
deliberate dalla «classe politica», all’alta burocrazia «espropriata»
di un cospicuo numero di competenze con listituzione delle re-
gioni (1970).

9. Analist del decreto delegato del 1972 sulla dirigenza e della sua
disapplicazione

Di uno dei cambiamenti ora indicati, bisogna parlare pii a
lungo: il decreto delegato del 1972, sulla dirigenza.
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Si ¢ gia detto che esso viene fuori lentamente, dopo la legge di
delega n. 775 del 28 ottobre 1970. Il decreto ebbe, inoltre, un iter
tormentato, dovuto alle difficolta frapposte dalla Corte dei Conti
che, per motivi costituzionali, ma spinta in realta da «invidia» per
gli aumenti retributivi concessi ai dirigenti, non registrd il decreto,
per il quale il governo dovette ricorrere alla registrazione con ri-
serva.

Il decreto regola la posizione funzionale della burocrazia supe-
riore ed aspira a ridefinire i rapporti tra potere governativo e po-
tere amministrativo. L’esame sara articolato in dieci punti:

a) il decreto differenzia, nella carriera direttiva, una cosiddetta
qualifica direttiva superiore, detta «dirigenziale». Tuttavia, esso si
limitd, in sostanza, a «fotografare» la situazione esistente nel "70-
’72. Il numero dei dirigenti che ne usci fu alto (circa 8000), per-
ché si dovette riconoscere come tali (con una procedura complica-
ta) chi, all’epoca, era direttore di divisione, ispettore generale e
direttore generale. Non tutti i titolari di tali cariche divennero di-
rigenti. Ma ad accontentarli provvidero le gia citate norme sull’e-
sodo. Si pud dire, quindi, che il tentativo di identificare poche
persone con compiti veramente dirigenziali, fu frustrato dalle
pressioni della burocrazia che trasformo il disegno iniziale a pro-
prio favore, aumentando il numero dei dirigenti e creando una ve-
ra e propria carriera dirigenziale .

b) il decreto prevede dirigenti generali per i ruoli centrali (so-
lo in pochi casi anche per quelli periferici e solo per la sanita e la
difesa sono previsti dirigenti generali tecnici). Una disposizione
successiva (legge 29 luglio 1975, n. 382), prevedeva che i dirigenti
fossero inquadrati in un ruolo unico, indipendentemente dal mini-
stero. Erano riusciti a sottrarsi, con deroga espressa della legge
stessa, i dirigenti delle amministrazioni pit importanti: Ragioneria
generale dello Stato (del Ministero del Tesoro), Ministeri dell’In-
terno, degli Esteri e della Difesa. Orbene, questa disposizione fu
vista con stavore dai dirigenti, che temevano di perdere le aspetta-
tive di carriera createsi nelle amministrazioni e che si creasse una
competizione, nella quale la decisione ultima sarebbe stata rimessa
alla «classe politica». La norma, pur non essendo stata abrogata,
non ¢ mai entrata in vigore.

¢) il decreto prevede un originale sistema di accesso al livello
di primo dirigente: i direttori di sezione debbono, seguendo l'or-
dine di ruolo, presentarsi a un concorso per titoli di servizio, fatto
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annualmente per il numero dei ppsti dis'ponibﬂi, aumentg;l del
cinquanta per cento; una commisslpne unica presso lg Presi enza
del Consiglio, ammette i richiedenti a un corso unitario per tuﬁx i
ministeri, di 14 mesi, tenuto dalla Scuola superiore fieﬂa pubb ca
amministrazione; al termine del corso, una commissione di doFen-
ti della Scuola seleziona due terzi dei candidati, quelli che diver-
ranno primi dirigenti. o ;
Le novita di questa procedura sono tre. Primo: il concorso €
corso sono unici, per tutti i ministeri. Secon{:lo: la s;iez_mne ¢ for-
temente competitiva. Terzo: la selezione dei (I%U?.drl di base del-
I’amministrazione non ¢ fatta ministero per ministero, ma da un
organismo diverso, la Scuola della pubblica amministrazione.
Proprio per questi motivi, il decreto non trovod applmazane e,
con ritardo, la legge 30 settembre 1978, n. 58} dispose che, in via
transitoria, alla qualifica di primo diriger?te '51.acc<_=,de'sse mediante
scrutini per merito comparativo svolti nei ministeri di appartenen-
- Successivamente, le procedure sono state ayvigte nel 1978, con
decreto del presidente del consiglio dei ministri dgl 27 ottpbre,
ma bloccate dal disegno di legge n. 792 Camera dei Deputati (pe-
raltro non ancora approvato dal Parlamento) clge‘ prevede corsi di
soli 30 giorni, organizzati e svolti da ciascun ministero sotto _lad§u-
pervisione della Scuola della pubblica amministrazione, che indica
un terzo dei docenti e due dei cinque membri della commissione
esaminatrice. E previsto che, «su richiesta delle amministrazioni
interessate», il corso, cosl abbreviato, possa essere svolto dalla
Scuola della pubblica amministrazione. ‘ '
Ancora una volta vediamo un atto con forzg di legge che rima-
ne disapplicato per la resistenza della burocrazia, non disposta ad
accettare nuove «regole del gioco» (selezione fatta su bas'x compe-
titive e con criteri rigidi, «espropriazione» del potere'd} coopta-
zione che l'alta burocrazia ha nei confront% dei gradi inferiori).
Anche in questo caso, si riscontra un’acquiescenza della «classe
politica» risperto alla burocrazia. ~ . y
d) 11 decreto prevede la possibilita di conferire, per un bien-
nio, la dirigenza di una direzione gengralg tfd estranet gﬁ ammini-
strazione o a dipendenti statali di altri ministeri. La disposizione
intendeva creare una certa mobilita tra carriera ‘statale ed altre
cartiere, oggi separate dalla prima. In questi anni, la norma non
ha trovato attuazione.
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e) Il decreto, per accesso al grado finale — che qui interessa
— del personale di carriera, prevede una procedura articolata in
due fasi: nomina a dirigente generale su proposta del ministro
competente, con deliberazione del consiglio dei ministri (e decreto
del Presidente della Repubblica); preposizione all'ufficio con de-
creto del ministro competente, sentito il presidente del consiglio
dei ministri. Questo & — senza dubbio — il maggior potere della
«classe politica» nei confronti dei suoi diretti collaboratori. Si &
detto che l'accesso al livello di primo dirigente (che doveva essere
secondo il criterio del merito, imparzialmente valutato) & un pote-
re attribuito all’alta burocrazia di ciascun ministero. Si & visto che
Paccesso alla qualifica di dirigente superiore spetta per anzianita
{0 in via alternativa, anche qui, per cooptazione). Per I'ultimo gra-
do, la scelta & rimessa al ministro. Gia, con le norme precedenti,
il direttore generale era nominato dal governo. In questo caso, pe-
10, ¢’¢ una doppia decisione: nomina nella qualifica e attribuzione
all'ufficio, la prima attribuita allintero governo, la seconda ai sin-
goli ministri, d’accordo col presidente del consiglio dei ministri.
L’intento — come vedremo meglio in seguito — era — secondo
alcuni — quello di introdurre «un rapporto fiduciario» tra mini-
stro e direttore generale (per cui, cambiando il ministro, potevano
cambiare i direttori generali). Limitandoci, per ora, alla nomina,
va detto che la scelta, in generale libera, de] governo, ¢ di fatto,
limitata nei ministeri pit potenti, come Difesa, Tesoro, dove il mi-
nistro propone, di solito, il dirigente superiore pil anziano. Dove
questo accade, la «classe politica» rinuncia ad operare il proprio
principale strumento di direzione. Come si & visto, anche questo &
un uso del potere di nomina, sia pure negativo, perché non com-
porta un abbandono di tale potere, che funziona come «minacciay
per imporre la collaborazione.

La spiegazione che se ne da nelle amministrazioni & che una
selezione accurata del personale & gia stata compiuta prima, nel-
Paccesso ai livelli precedenti da parte della alta burocrazia stessa.
Nei ministeri minori, la burocrazia & meno forte e le scelte gover-
native pia libere.

£) Il decreto, per gli stessi motivi indicati parlando dell’incari-
co direttivo ad estranei (sub d), prevede che impiegati di altri ruo-
li o di altre amministrazioni ovvero persone estranee all’ammini-
strazione dello Stato, possono essere nominate dirigente generale.

Questo potere pare che sia stato esercitato in pochissimi casi,

239



dei quali solo alcuni riguardavano persone estranee all'amministra-
zione dello Stato **.

g) Come si & gia accennato, il decreto prevedeva notevoli au-
menti retributivi per i direttori generali, di circa il 90%. Ma —
oltre a questo — esso disponeva la onnicomprensivita della retri-
buzione, nel senso che era vietato dare ai dirigenti «indennita,
proventi o compensi dovuti, a qualsiasi titolo, in connessione con
la carica o per prestazioni comunqgue rese in rappresentanza del-
Pamministrazione di appartenenza salvo che abbiano carattere di
generalita per tutti gli impiegati civili dello Stato» (art. 50). Dopo
un breve periodo, questa norma, grazie ad una serie di interpreta-
zioni compiacenti del Consiglio di Stato e della Corte dei Conti, &
stata applicata in senso contrario, favorevole alla attribuzione di
indennita, di cui usufruiscono — come vedremo dopo — special-
mente i direttori generali.

h) 11 decreto del 1972 ha, senza dubbio, rivisto i compiti dei
direttori generali. L’articolo 155 dello «statuto» del 1957 prevede-
va, per il direttore generale i seguenti poteri: provvedere alle ma-
terie ad esso delegate dal ministro; coadiuvare il ministro nello
svolgimento dell’azione amministrativa; predisporre gli elementi
per la relazione al Parlamento sul bilancio preventivo; dirigere e
coordinare la attivita degli uffici dipendenti, assicurandone la le-
galita, imparzialita e la rispondenza al pubblico interesse; pro-
muovere la migliore organizzazione ed il perfezionamento dei ser-
vizi, L’art. 2 del decreto del 1972 dispone:

i dirigenti attendono ai seguenti compiti: direzione, con connessa potesta deciso-
ria, di ampie ripartizioni delle amministrazioni centrali, ...; studio e ricerca;
consulenza, progeftazione ¢ programmazione; emanazione, in relazione alle diret-
tive generali impartite dal ministero, di istruzioni e disposizioni per la applicazio-
ne di leggi e regolamenti; propulsione, coordinamento, vigilanza e controllo, al
fine di assicurare la legalita, I'imparzialita, Peconomicita, la speditezza e la ri-
spondenza al pubblico interesse dell’attivita dei dipendenti uffici; partecipazione
ad organi collegiali, commissioni o comitati operanti in seno all'amministrazione;
rappresentanza dell’amministrazione e cura degli interessi della medesima presso
gli enti e le societa sottoposte alla vigilanza dello Stato, nei casi previst dalla

legge.

In particolare, poi, Part. 7 elenca in 14 punti le attribuzioni
dei dirigenti generali, che oggi risultano di tre tipi: funzioni ausi-
liarie del ministro, funzioni proprie, funzioni delegate (queste re-
golate dall’art. 14; peraltro nessun potere risulta sia stato finora
delegato dai ministri ai direttori generali). Inoltre, I'art. 19 dispo-
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ne che‘i dirigenti sono responsabili dell'osservanza degli indirizzi
ge1"1erlah ministeriali, del rispetto delle leggi e del conseguimento
dei rlsglta.ti dell'azione amministrativa. F interessante notare che
le funzmnl proprie dei dirigenti generali sono stabilite facendo ri-
ferimento al valore monetario degli affari, Ad esempio, un diri-
gente generale pud decidere in ordine a contratti per lavori, forni-
ture e prestazioni fino all'importo di 300 milioni di lire. ’

Si ¢, in generale, rilevato che queste disposizioni hanno allar-
gato 1 poteri dei direttori generali. Cid non & certamente vero in
a'lcum ‘ministeri dove il direttore generale, in virtih di norme pree-
sistentl, aveva gia prima poteri pid ampi. In generale, poi, si pos-
sono prospettare i seguenti dubbi: una comparazione dei poteri
effettivi non pud prescindere dall'esame di cid che, sia pur for-
mahr'lente come proposte per il ministero, i direttori erano in gra-
do di 'decidere prima del decreto del 1972; Pattribuzione di poteri
propri ¢ stato un ampliamento dei poteri dei direttori, o non &
stata voluta dalla stessa «classe politica», per non lasciarsi sopraf-
fare' dglle troppe decisioni da prendere?; I'indicazione delle attri-
buzioni proprie, fatta col ricorso al valore monetario degli affari
-(anc.he se questo ¢ stato rivalutato successivamente), non ¢ un mo-
do ipocrita di conferire poteri che fin dall’inizio si sa che saranno
erosi dall’inflazione?; decisioni che oscillano tra un valore di 60 e
di 300 milioni possono essere considerate importanti?; infine, st
ha notizia di frequenti casi nei quali i direttori non si v’a],gono del
potere di decisione previsto dalla norma, preferendo, per «scarico
di 'responsabilité» € per compiacenza verso il ministro, portare gli
atti ijeiaFivi alla sua firma. Va, infine, rilevato che l’amlgﬁamento di
funzmm previsto dal decreto sulla dirigenza ¢ stato per lo piu uti-
lizzato per compiti che attengono alla gestione del personale. Cid
che conferma la tesi che la funzione dell’alta burocrazia &, in so-
stanza, limitata alla gestione del personale. ,

#) il decreto (art. 3) prevede alcuni importanti legami funzio-
nali tra il ministro e il direttore generale. Essi sono i seguenti:

— il ministro stabilisce le direttive generali, i programmi di
massima e ‘la scala di priorita dell’azione da svolgere;
= il ministro fa, con suo decreto, un elenco dei provvedimen-
ti adottati dai dirigenti che debbono essergli comunicati e fissa le
modalita della comunicazione;

— il ministro pud, di sua iniziativa, entro 40 giorni dalla ema-
nazione, annullare (per vizi di legittimitd) e revocare o riformare
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(per motivi di merito) i provvedimenti emanati dai direttori gene-
rali e a lui comunicati.

Le «relazioni» annuali della Corte dei Conti sul rendiconto ge-
nerale dello Stato a partire dal 1974 e la «relazione sullo stato del-
Ja pubblica amministrazione» del 1977 hanno rilevato che:

— sono state emanate pochissime «direttive», che, perd, sono
pit generiche indicazioni di obiettivi che piani di attivitd;

— & stato anche preparato, in qualche raro caso, I'elenco de-
gli atti da comunicare al ministro;

— non vi & mai stato alcun annullamento, revoca e riforma.

Quest’ulteriore disapplicazione pud essete solo indizio del fat-
to che di interventi ministeriali di controllo non ce n'¢ bisogno,
perché ¢ sempre il ministro a prendere le decisioni o perché le
decisioni rimesse al direttore generale sono di scarsa importanza.

/) infine, il decreto del 1972 prevede poteri governativi di di-
smissione dei direttori generali.

Si & gia detro delle responsabilita dei dirigenti. Ora il decreto,
nello stesso articolo 19, prevede che:

— «in casi particolari», i dirigenti generali possono essere
«collocati a disposizione» dal consiglio dei ministri; dopo tre anni
in tale posizione, sono «collocati a riposo di diritto». Ma i diri-
genti generali «a disposizione» non possono eccedere il dieci per
cento dei corrispondenti posti in organico;

— «in caso di rilevante gravita o di reiterata responsabilita», il
consiglio dei ministri pud disporre direttamente il «collocamento
a riposox.

Queste due norme conferiscono poteri che il governo, prima,
aveva solo nei confronti di particolari categorie di personale (il
primo, nei confronti del personale diplomatico e dei preferti; il
secondo, nei confronti dei questori e degli ispettori generali capi
di pubblica sicurezza).

Finora, questo potere di dismissione & stato adoperato una so-
la volta (nel 1979, al ministero dei trasporti, per la questione dei

controllori del traffico aereo). La singolarita del mancato uso ¢
tanto pill notevole se si confronta con I'applicazione frequente che
viene fatta del potere di dismissione in un paese come la Gran
Bretagna >°, dove non si pud dire certo che i rapporti ministro-
alta burocrazia siano ispirati ai criteri del rapporto di fiducia.

Il lungo ed analitico esame del decreto delegato ? relativo alla
dirigenza ha consentito di notare che una norma che pure sembra,
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a prima vista, stabilire un rapporto diverso tra «classe politica» e
alta burocrazia (questa meno irresponsabile e pit aperta verso le-
sterno, la prima meno impegnata nella gestione day fo day), & sta-
ta, nella applicazione concreta, sostanzialmente trasformata.

Cit? che, in particolare, colpisce ¢ il largo numero di poteri go-
vernativi quiescenti; ma, accanto a questi, anche la «ritirata» del-
Palta burocrazia. In altre parole tra governo e dirigenti sembra es-
sersi stabilito un singolare modus vivend:, basato sul fatto che cia-
scuno dei due si ritrae adottando una politica di self-restraint. Tut-
to cio contro la legge, ma senza formalmente abrogarla, si che il
«patto» fondato sulla reciproca rinuncia ¢ garantito da quei poteri
quiescenti che, in caso di non conformita al tacito accordo, cia-
scuno potrebbe far rivivere.

Appare altrettanto chiaro, dall’esame fatto, che il «patto» tra
«classe politica» e alta burocrazia & fondato su di un diverso as-
setto dei rapporti, che privilegia 1 valori ai quali, per tradizione,
ciascuna parte da pit importanza: la prima il potere, la seconda la
sicurezza,

10. Scarsa influenza dell'alta burocrazia

~ Abbiamo visto come I'alta burocrazia diviene piu sicura. Dob-
biamo tornare ora sull’altro punto, quello della sua scarsa influen-
za, per chiarire meglio questo aspetto. Assenza di osmosi tra poli-
tica e amministrazione, inesistente circolazione interna, bassissima
mobilita esterna, retribuzione (relativamente) bassa, sono gli indizi
che vanno commentati.

‘ Meptre — come rilevato all'inizio — nel primo quarantennio
di storia unitaria e nel primo ventennio di questo secolo (etd gio-
littiana), vi era un frequente accesso alla politica di alti burocrati
(basti vedere quanti di essi sedettero in Parlamento e divennero
ministri), in epoca fascista e nel secondo dopoguerra non vi ¢ pi
osmost tra amministrazione e politica. L'unico esempio di ministro
proveniente dai ranghi dell’alta burocrazia — salvo Carlo Sforza
~— ¢ Gaetano Stammati e non pare che vi siano stati direttori ge-
nerali membri del Parlamento . Nonostante Pesperienza dei co-
siddetti esperti o tecnici nel governo, fatta negli anni pill recenti,
non <& stata fonctionnarisation de la politigue . Infatti, salvo il
caso di Stammati, appena citato, si & trattato sempre di professori
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universitari e non di alti burocrati. Come indice piu generale dello
scarso peso politico della burocrazia, basti dire che, negli ultimi
quaranta anni, il totale degli impiegati statali in Parlamento ha
oscillato tra il 3 e il 5% dei parlamentari (per avere un metro di
paragone, si pensi che gli avvocati sono stati tra il 29 e il 20%).
Salvo rarissime eccezioni, non vi sono neppure direttori generali
membri di organi deliberativi regionali e locali .

Si badi che questa frattura non trova spiegazione nelle leggi,
che, anzi, sono tra le pin liberali. Infatti, per la iscrizione a partiti,
Part. 98 della Costituzione prevede che si possono stabilire con
legge limitazioni al diritto di iscriversi ai partiti politici solo per i
magistrati, per i militari di carriera in servizio attivo, per i funzio-
nari ed agenti di polizia e i rappresentanti diplomatici e consolari
all’estero. Per 1 primi e ghi ultimi, non sono state emanate leggi, di
modo che per essi non ci sono limiti. Per il resto, i dipendenti
pubblici debbono rispettare il principio di imparzialita (art. 97
della Costituzione) e P'art. 15 dello «statuto» del 1957, relativo al
segreto d’ufficio.

Per la elezione a} Parlamento e negli organi regionali provin-
ciali e comunali, la disciplina del pubblico impiego non contiene
norme. Sono, invece, le leggi relative a quegli organismi che pre-
vedono:

a) se si & eletti alla Camera dei Deputati o al Senato, si & col-
locati d’ufficio in aspettativa (art. 4, legge 31 ottobre 1965, n.
1261 e art. 2, 1. 27 febbraio 1958, n. 64); la Costituzione (art. 98)
prevede che i dipendenti pubblici «se sono membri del Parlamen-
to, Non possono conseguire promozioni se non per anzianitd».

b) se si & eletti in organismi deliberativi regionali o di provin-
ce e di comuni di grandi dimensioni, si pud, a richiesta, esser col-
locati in aspettativa (legge 12 dicembre 1966, n. 1078);

¢) per gli enti locali minori, non & neppure prevista la sospen-
sione del rapporto di lavoro, ma si possono ottenere autorizzazio-
ni per Passenza dall’ufficio.

La letteratura giornalistica e il pettegolezzo politico ascrivono
di tanto in tanto I'uno o Paltro alto burocrate a questa o quella
corrente democristiana. E probabile che questo sia vero, perché
gli alti burocrati non sono «anime morte». Ma, per un verso, il
fenomeno viene sopravalutato. Per laltro, questa milizia politica si
svolge senza particolari, visibili segni esterni (come sarebbe neces-
sario se I'amministratore volesse passare in politica).
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Allo scarso impegno politico (particolarmente importante in
un paese nel quale i partiti vengono visti come uno dei maggiori
canali di promozione), si aggiungono pressoché inesistente mobili-
ta interna (si possono ricordare solo i nomi di Gaetano Stammati,
passato dalle Finanze, alle Partecipazioni statali e al Tesoro e di
Giuliano Passalacqua, passato dal Tesoro alle Finanze) * e la chiu-
sura verso ['esterno (in Francia il pantonflage coinvolge il 30% del-
la dirigenza di corpi come quello delle miniere e delle finanze,
mentre in Gran Bretagna circa un quarto dei permanent secretaries
vanno nel settore privato **, mentre in Italia i passaggi al settore
privato che avvengono generalmente dopo il pensionamento, sono
di apprezzabile entita solo alle Poste, alla Difesa e alle Finanze;
c’¢ qualche raro caso all'Industria, all’Agricoltura, ai Lavori pub-
blici e al Commercio estero).

Ultimo segno della scarsa influenza dell’alta burocrazia & la
sua retribuzione. Essa ha ottenuto frequenti ritocchi e non & certo
bassa. Ma qui essa interessa non in termini assoluti, bensi relativa-
mente ai bassi gradi. Ora, se si esamina il ventaglio retributivo tra

Tusciere e il direttore generale e la sua variazione nel tempo, si

constata che il direttore generale, che nel 1861 era pagato 8 volte
quanto era pagato un usciere, nel 1971 era pagato 5.68 e nel 1979
solo 3.60 volte quanto un usciere *2. L’appiattimento dei livelli re-
tributivi & un fenomeno generale, in Italia; ma, nel caso, & partico-
larmente accentuato. Inoltre, I'alta burocrazia ministeriale compa-
ra i propri (relativamente) bassi con le alte retribuzioni degli enti
pubblici (specialmente quelli economici) e ne trae motivi di fru-
strazione e ulteriore diffidenza nei confronti della politica.

L’alta burocrazia italiana, appare, dunque, specialmente se con-
frontata con quella di altri paesi, una categoria con scarsa influenza e
peso. Ne ¢ anche un segno (sia pur ambiguo), sia pur pia labile dei
precedenti, lo scarso numero di conflitti (si parla di quelli che hanno
echi esterni) munistri-burocrazia, i quali, poi, hanno ad oggetto prin-
cipalmente questioni di «rispetto della carriera, per le quali viene
invocata I'tmparzialita (ciog, si chiede I'astensione) della «classe poli-
tica». Si pensi alla questione posta — anche con lettere ai giornali
—, nel 1977-78, dai dirigenti del Tesoro, quando si ventild la possi-
bilita che una persona estranea all’amministrazione venisse nominata
direttore generale del Tesoro. O alle proteste del 1979-'80 per la
nomina, ai Lavori pubblici, come dirigenti generali di primi dirigenti
(scavalcando cosi il grado intermedio) 32,
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D’altra parte, nel caso del’amministrazione italiana, si pud di-
re che 1 ministri passano, la burocrazia resta? Nel dopoguerra, la
durata media in carica dei direttori generali, per i motivi che si
Sono gia esposti prima, € bassa: intorno a tre-quattro anni, contro
i sei anni del permanent secretary inglese **. D’altra parte, abbiamo
visto I'eta di nomina dei dirigenti generali ed é evidente che la
loro durata massima, raggiunta e superata solo da una ventina di
persone nel periodo 1948-1967, ¢ di 10 anni *. Vi sono — & vero
~— ministeri con carriera pit rapida, come le Finanze (per I'ab-
bondanza dei ruoli, che sono 69), i Beni culturali (per la recente
istituzione), le Poste (perché le direzioni centrali sono state porta-
te al livello di dirigente generale), I'Interno (per I'alto numero dei
prefetti), la Ragioneria generale dello Stato (per i posti fuoti ruo-
lo, di cui dispone di fatto).

I ministri e 1 suoi diretti collaboratori (il gabinetto di cui par-
leremo presto), d’altra parte, nonostante la instabilita governativa,
sono relativamente stabili, con una permanenza media in carica di
due anni.

Per concludere, si pud dire, dunque, che I'alta burocrazia
chiede, in nome dell'imparzialita, alla «classe politicas di astener-
si, di lasciar fare per cid che riguarda la propria sorte; che paga lo
scotto di ¢id con una perdita di potere, al quale rinuncia, pur di
avere cid che ad essa interessa di pit. Come si & gia accennato,
perd, essa conserva un potere rilevante, quello che riguarda il per-
sonale: reclutamento e cooptazione sono nelle mani della dirigen-
za, la quale tende, altresi, a favorire le domande (sociali e cliente-
lari) che massimizzino 'occupazione, che diventa un’interesse del
«ceto burocratico», Questo, aumentando 1 suoi dipendenti, crede
di aver maggior potere. In realtd, non fa altro che rappresentare
gli interessi e le aspirazioni di quel ceto medio meridionale, affa-
mato di impieghi, da cui proviene.

Per cui, non pud dirsi che, a suo modo, I'alta burocrazia sia
senza poterl e senza una politica. Essa ha solo una politica diversa
da quella produttiva, una politica che si suole definire, in Italia,
«assistenziale». E questo, poi, il punto d’incontro tra alta burocra-
zia e politica, per tanti versi — come si & visto — separato. L'una
e laltra sono interessate a soddisfare «clientele» e «parenteles.
Con le difficolta che, nelle assunzioni al pubblico impiego, pre-
senta il ricorso al metodo del concorso (che, peraltro pitt di una
volta non viene seguito). E con mano pia libera per quanto ri-
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guarda assegnazione all’ufficio, assegnazione alla sede, promozio-
ni, ecc.

11. Predominio democristiano e distacco tra politica e alta ammini-
strazione. I correttivi: a) il «political patronage» nei confronti
dei direttori generali

Come reagisce la «classe politica» alle inevitabili rigidita del
rapporto analizzato? Prima di passare ad analizzare i modi princi-
pali — gia indicati all'inizio — chiediamoci come abbia potuto
verificarsi questa situazione. In Italia, un partito, la Democrazia
cristiana, & al governo ininterrottamente da circa quaranta anni. In
quasi venti ministeri (per una durata di quast sei anni) tutti i posti
di governo sono andati a questo partito. Negli altri governi (cosid-
detti di coalizione) esso ha sempre avuto la maggioranza e sempre
i ministeri pilt importanti. Quasi tutto quanto & accaduto in Italia
in questo periodo viene attribuito alla Democrazia cristiana. Co-
m’eé potuta «sfuggire» ['alta burocrazia? Non c’¢ stata, per essa,
quella vassallization che si & verificata in tanti altri campi (banche,
enti pubblici, ecc.)?

Salvo a vedere, tra un momento, alcuni correttivi che la diri-
genza politica ha usato — e che modificano il quadro iniziale —
della «disattenzione» di questo partito per la burocrazia possono
darsi pilt spiegazioni.

In primo luogo, va considerato il frequente passaggio da un
ministero all’altro, che non ha consentito di concentrarsi su un’o-
pera necessariamente lunga.

In secondo luogo, va tenuto presente lo scarso interesse dei
ministri per 'apparato che dovevano governare. Il vero centro del
loro interesse si divide tra il collegio elettorale e il partito, per
I'importanza che questo ha mantenuto nel sistema politico italia-
no. Non & da sottovalutare, inoltre, un elemento culturale: scarsa
preparazione amministrativa, convinzione diffusa dell’irrilevanza
dell’amministrazione dal punto di vista politico e dell'importanza,
invece, del consenso, incapacita di comprendere il nesso tra émzple-
mentation amiministrativa e consenso sociale ece,

In terzo luogo, va sottolineato che, per Pimportanza assunta
dal Parlamento nel processo normativo, 'abbondanza delle leggi,
Pabitudine di regolare tutto per legge e di considerare le leggi

247




piuttosto che 'azione amministrativa come il prodotto dell’azione
del ministro, questo & impegnato nel lavoro parlamentare piu dei
suoi colleghi stranieri {anche se con effetti complessivamente me-
no buoni).

In quarto luogo, va considerato che la dirigenza politica eredi-
tava, dopo la caduta del fascismo, una burocrazia forte, ma il cui
livello tecnico si era gia abbassato, essendosi perduta la tradizione
di «servitori dello Stato» dei primi cinquanta-sessanta anni di sto-
ria unitaria. Per cui 'epurazione fu molto limitata. Ma si dovette
ricosrere a personale estraneo tratto dagli enti pubblici, dalla Ban-
ca d'Italia, ecc. Una volta creato questo secondo canale, ci si di-
sinteressd del primo.

Di qui i rimedi, consistenti in particolare nel ricorso agli enti
pubblici o al gabinetto. La situazione, gia nel 1971, veniva cosi
descritta *¢. Un politico che voglia innovare o semplicemente otte-
nere la pronta applicazione di una legge, si trovera di fronte ad
«esecutori» contrari, di norma, alla sua politica; questi avranno a
disposizione i mezzi per sabotare o nullificare la politica del mini-
stro, protetti da ogni sanzione negativa conseguente. Un ministro
che voglia reagire a questo stato di cose potra seguire due strade:
aggirare l'ostacolo o sostituirsi di persona (o mediante persone di
sua fiducia) ai funzionari che si rifiutano di agire. «In pratica, se
prevale la soluzione aggirante», avremo, ed abbiamo, a fianco del-
la pubblica amministrazione tradizionale, una serie di enti pubbli-
ci semi-autonomi molto politicizzati che dovrebbero agire con
snellezza e tempestivita ... Se invece prevale la soluzione «sosti-
tutiva» avremo il diffondersi della pratica che potremmo definire
reaching down per cul il ministro allunga la mano lungo la scala
gerarchica ed evoca a sé pratiche o gruppi di pratiche che fara
«espletare» secondo propri criteri e sotto la propria sorveglianza
da persona di fiducia del suo gabinetto.

Siamo, cosi, gia passati a parlare dei correttivi posti alla situa-
zione iniziale dalla «classe politica». Vediamoli ora, pit da vicino.

Come ¢ noto, in Italia vi & un alto numero di enti pubblici.
Tra questi, qualche migliaio di particolare importanza. Ora, & fre-
quente che 1 ministri nominino nei consigli di amministrazione de-
gli enti i loro direttori generali. Vi sono anche casi in cui cio &
addirittura previsto dalla legge. Ma, per il tema qui esaminato, &
pitt rilevante Uipotesi nella quale il ministro, potendo scegliere, ha
nominato un direttore generale.
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Questo political patronage agisce nei confronti di chi se ne av-
vale (le indennitd spettanti ai consiglieri di amministrazione non
sono disprezzabili; negli enti economici di maggior importanza so-
no alte; i direttori generali dei ministeri e delle direzioni che con-
tano, specialmente di quelli economici, fanno parte, normalmente,
di pit consigli di amministrazione e possono, cosl, giungere a rad-
doppiare o triplicare il proprio reddito) e di coloro che aspirano
ad avvalersene, Il ministro, quindi, ha un potere notevole, del
quale sono caratteristici due aspetti.

In primo luogo, questa forma di political patronage non si ri-
volge ad estranei, ma alle persone che sono gi3, per legge, i piu
diretti collaboratori dei ministri. In secondo luogo, la nomina nei
consigli di amministrazione non conferisce né un carico di lavoro
né poteri molto maggiori (negli enti, quelli che contano sono i
presidenti e i direttori generali degli enti stessi); essa ¢ dunque,
sostanzialmente, un incentivo economico. Nei due aspetti, ritro-
viamo elementi gia noti. La necessita del ministro di «conquistar-
si» la collaborazione dei propri collaboratori istituzionali, & un
altro segno della separatezza tra alta burocrazia e «classe politi-
ca». Ma quest’ultima non & disposta, come sappiamo, a concede-
re alla prima pid di quanto & necessario per assicurarsene I'ade-
sione passiva, di mera esecuzione. D3, quindi, «denaro senza po-
tere» 7,

12. b) 1l gabinetto e i consiglieri di Stato come poteri concorrenti

Un secondo correttivo dei rapporti descritti & quello che i mi-
nistri introducono a mezzo del gabinetto.

Il gabinetto & ancor oggi regolato dal regio decreto legge 10
luglio 1924, n. 1100. E composto di regola, di tre uffici: capo di
gabinetto, capo dell’ufficio legislativo, segreteria particolare del
ministro. A questi si aggiungono frequentemente altri uffici (vice-
capo di gabinetto, addetto stampa, consiglieri del ministro). Il nu-
mero degli addetti — di tutti i livelli — varia da qualche decina
fino a un centinaio di persone.

La norma citata definisce i gabinetti come uffici che «collabo-
rano all'opera personale del ministro . .., ma non possono intral-
ciare I'azione normale degli uffici amministrativi, né sostituirsi ad
essi». Di fatto, tuttavia, il capo di gabinetto, parlando a nome del
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ministro, pud aver un potere di guida dei direttori generali, con i
quali & pressoché istituzionalmente in competizione.

E interessante ricordare che la norma citata del 1924 prevede-
va che tutto il personale del gabinetto fosse tratto dai funzionari
del rispettivo ministero. Solo un anno dopo, un’altra norma (regio
decreto legge 15 ottobre 1925, n. 1791) faceva un’eccezione per i
consiglieri di Stato. Altre eccezioni furono fatte successivamente.
Solo per i ministeri della difesa e degli esteri una norma prevede
che 1l capo di gabinetto provenga dalle rispettive amministrazioni.
Per l'interno e la pubblica istruzione, la stessa cosa vale come
prassi (con qualche eccezione), mentre la direzione del gabinetto
del ministero di Giustizia & tradizionalmente attribuita a un magi-
strato.

La tabella 5 indica in termini percentuali la provenienza dei
capi di gabinetto e dei capi degli uffici legislativi nel dopoguerra
{su un totale di circa 350).

Tan. 5. Provenienza dei capi di gabinetio e dei capi degli uffict legislativi nel dopoguerra.

Capi di gabinetto

Amministrazione di provenienza Ao
e degli uffici legislativi

Ministero 30%
Altri ministeri o enti 5%
Consiglio di Stato 30%
Corte det Conti 3%
Avvocatura delfo Stato 6%
Magistratura ordinaria 9%
Universita 2%
Non identificati 15%

Si notera che circa un terzo dei capi di gabinetto provengono
dalla stessa amministrazione e in pari proporzione sono i consi-
glieri di Stato. Anche se, nel tempo, durante il dopoguerra, il nu-
mero dei consiglieri di Stato, rispetto ai direttori generali, & anda-
to aumentando leggermente (infatti, del centinaio di consiglieri di
Stato, fino al 1970, circa 6 erano capi di gabinetto di ministri; nei
governi successivi, ii loro numero & passato a circa dieci) 8, va os-
servato che il fenomeno non & cosi vistoso come sembra farlo cre-
dere la continua critica dei direttori generali della invadenza dei
consiglieri di Stato.

Cid che colpisce, piuttosto, & un altro fenomeno: la creazione
(di fatto, si intende) tra i consiglieri di Stato, di un ristretto nume-
ro di «gabinettisti», presenti in pit ministeri, successivamente, se-
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guendo 1 ministri che si spostano, oppure continuativamente pre-
sentl in un ministero, perché confermati dai ministri che si sono
succeduti. A questo punto, per 10-15 anni e talvolta per pit lungo
tempo, quella di capo di gabinetto diventa «una vera e propria
carriera» %, ,

Si aggiunga — per comprendere le dimensioni e il peso del
fenomeno — che alle presenze ufficiali dei consiglieri di Stato si
affiancano quelle ufficiose, che non sono previste formalmente dai
decreti sulla composizione dei gabinetti ministeriali. Si tratta, in
questo caso, di consiglieri di Stato chiamati presso ministri con
incarichi fiduciari non determinati. Cid accentua I'importanza po-
litica, e non solo tecnico-giuridica della loro collaborazione *°.

Questo & ancor pid evidente per i capi degli uffici legislativi,
la cui durata media in carica & di 3-4 anni. Mentre si introduce
lentamente la figura del vice capo di gabinetto, carica ricoperta
quasi sempre da un funzionario del ministero di appartenenza,
con la funzione di assicurare continuita al lavoro di gabinetto. 11
vice capo di gabinetto, infatti, dura in carica molto a lungo, indi-
pendentemente dal cambiamento dei ministri.

Non & possibile lustrare qui la natura del corpo dei consiglie-
ri di Stato. D’altra parte, in questo ruolo di «pepiniére des grand
commis», il Consiglio di Stato italiano non si differenzia da quel-
lo, piu noto, francese. Si ricordi soltanto che, per 'accesso tramite
concorso al Consiglio di Stato (come vedremo, tra un momento,
c’@ un altro modo per accedere al Consiglio di Stato — e alla
Corte dei Conti —: la nomina da parte del governo), occorre es-
ser gia stati alle dipendenze dello Stato per qualche tempo. E che
il Consiglio di Stato (o almeno le sue tre prime sezioni) svolgono
una funzione amministrativa (consultiva), non giurisdizionale.

13. ¢) La nomina di direttori generali al Consiglio di Stato e alla
Corte dei Conti e d) la «fuga dello Stato». Un sistema a due vie

Se P'utilizzazione di consiglieri di Stato come capi di gabinetto,
¢ utile al ministro, la nomina dei direttori generali a consiglieri di
Stato e consiglieri della Corte dei Conti*', pud avere piti scopi.
Quello, nella maggior parte dei casi, di allontanare una persona
da una direzione generale. Si badi, perd, che la decisione avviene
spesso con il pieno consenso dell’interessato (per la migliore retri-
buzione; la durata in carica fino a settanta anni; il prestigio, spe-
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cialmente al Consiglio di Stato). In qualche caso, lo scopo della
nomina, per un ministro, & quello di assicurare a un proprio colla-
boratore di un ministero la mobilita che i direttori generali non
hanno; con la nomina a consigliere di Stato o della Corte dei
Conti, il direttore generale lascia la sua direzione, ma pud seguire,
come capo di gabinetto, il ministro nei vari dicasteri. Si pud dire
che molte delle personalita politiche pitt in vista hanno fatto cid
per assicurarsi un collaboratore fidato che le seguisse nelle varie
cariche.

Per avere un’idea precisa, si veda la distribuzione dei membri

di nomina governativa dei due corpi, per provenienza, illustrata
nella tabella 6.

Tas. 6. Consiglier: di Stato ¢ della Corte dei Conti di nomina goverativa nel dopoguerra,
per provenienza (dati percentuali).

Provenienza Consiglio di Stato Corte dei Conti
Funzionari ministeriali 50 70
Magistratura ordinaria 4 2
Avvocatura dello Stato 4 5
Liberi professionisti 4 15

Altri (parlamentari, dipendenti di enti pub-

blici, militari, professori universitari) 14 6

Non classificabili 24 2

La tabella 7 indica i ministeri di provenienza del maggior nu-
mero di consiglieri di nomina governativa.

Tas. 7. Ministeri di provenienza dei funzionari ministeriali nominati nel dopoguerra al Consi-
glio di Stato ¢ alla Corte dei Conti (dati percentuals).

Ministero Consiglio di Stato Corte det Conti
Interno 42 17
Tesoro 5 16
Finanze 9 13
Pubblica Istruzione 10 10
Lavori pubblici 7 9
Altri ministeri 27 35

Le tabelle precedenti (riferite al periodo 1945-1980 per il Con-
siglio di Stato e al periodo 1947-1977 per la Corte dei Conti) non
sono sufficientemente chiare se non si precisa che:

— si riferiscono a complessivi 177 consiglieri di Stato e 150
consiglieri della Corte dei Conti;
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— Tespressione «funzionari ministeriali» si riferisce a impiega-
ti civili della carriera direttiva con compiti elevati; ma non sempre
direttori generali. Questi ultimi rappresentano poco meno della
meta dei funzionari ministeriali, per il Consiglio di Stato e poco
pitt della meta di essi, per la Corte dei Conti.

Se si tengono presenti queste avvertenze, si pud valutare intor-
no al 10% la percentuale del totale dei direttori generali nominati
nei due organi. Se si valuta, alresi, quanto detto prima circa la
nomina governativa, che spesso non ha fini di rimozione, si pud
dire che il potere di dismissione dell’alta burocrazia, esercitato dai
governi nel dopoguerra & stato contenuto in termini relativamente
limitati. L'uso complessivamente marginale di questo potere con-
ferma la tesi, qui sostenuta, di un tacito #odus vivends raggiunto,
nel dopoguerra, tra «classe politica» e alta burocrazia.

Al quarto correttivo, quello costituito dagli ent; pubblici, si fa-
ra solo un cenno. Una trattazione adeguata di questo tema richie-
derebbe infatti, un apposito saggio. Storicamente, la istituzione di
enti pubblici & stata disposta spesso per sfuggire alla rigidita delle
disposizioni vigenti per lo Stato. Tra queste, in particolare, si vo-
leva evitare il «garantismo» del rapporto di lavoro, che impedisce
il licenziamento e rende difficile la mobilita del dipendente pub-
blico. 1l sistema degli enti pubblici ha creato un’area parzialmente
libera da condizionamenti, nella quale I'indirizzo, ma specialmente
il political patronage ministeriale & possibile, a differenza dei mini-
steri. Le nomine governative riguardano, naturalmente, il presi-
dente e il consiglio di amministrazione degli enti. I direttori deghi
enti pubblici, pur non essendo cwil servants, sono impiegati e
spesso sono entrati con concorso pubblico.

L’importanza del compito svolto dalle «xamministrazioni paralle-
le», come sono definite quelle degli enti pubblici, & stata sottolineata
da tempo da tutti gli osservatori. Nel 1964, Meynaud osservava «la
tendence des gouvernements successifs 2 doubler ’administration
ordinaire d’une bureaucratie extraordinaire en laquelle ils ont da-
vantage confiance pour réaliser leurs dessins». Un decennio dopo,
veniva notato che «in Italy the special administration undoubtably
plays a more important role than does the ordinary bureaucracy in
bringing about whatever outputs the segstern produces». La prima &
structurally privileged, prone toward activism and intervention, mentre
la seconda & old and formalistic, lacks modern technical skills, is
entangled in its own procedures, doubts its own efficacy **.
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Insomma, l'utilizzazione degli enti pubblici, in questo senso
(nonché il ricorso ai gabinetti) serve a modificare nettamente le
condizioni di partenza della dirigenza politica, la quale, tuttavia,
operando tramite I'aggiramento dell’alta burocrazia, in qualche
modo ne rispetta la posizione, pur privandola dei compiti pit im-
portanti. Il sistema funziona a due vie, tra di loro diverse. Quanto
stabile ¢ la posizione dell’alta burocrazia, tanto mutevole & quella
dei collaboratori dei ministri e delle funzioni pubbliche attribuite,
per lo pit in concessione, ad enti pubblici. Mentre la prima svol-
ge attivita di routine, i secondi sono chiamati a svolgere i compiti
nuovl e innovatori,

14. 11 monopolio dei giuristi e l'amministrazione tra due padroni:
Parlamento ¢ Governo

Debole ed aggirata, l'alta burocrazia, abituata alla difensiva, si
rifugia nel legalismo. Se nel 1954 il 36% degli impiegati civili del-
la carriera direttiva era laureato in giurisprudenza, nel 1961 la
percentuale era passata al 40% (mentre i laureati in economia
stanno intorno al 10%). Ma questi dati dicono poco. Pit in gene-
rale, vanno segnalati la fede nel controllo, Ia sfiducia o il sospetto
nei confronti dell’innovazione, la ricerca del precedente, la moti-
vazione dell’attivita svolta solo con riferimento alla legge, ecc. An-
che le persone non educate in diritto, nell’amministrazione ne as-
similano concetti, mentalita, procedure.

Il segno dellatteggiamento difensivo e di protesta, sia pur non
espressa, pud leggersi nella reazione dell’alta burocrazia alle nuove
leggi, che vengono interpretate alla luce delle vecchie.

I governo, a sua volta, reagisce a questa situazione moltipli-
cando le leggi, nella speranza di raddrizzare la situazione. Il Parla-
mento italiano produce normalmente quattro volte il numero delle
leggi approvate da quello inglese. Le leggi in vigore, non «consoli-
date» né ordinate, costituiscono un ammasso che non & certamen-
te inferiore alle 100 mila unita.

Dei due aspetti della sua attivita, quella rivolta alla ammini-
strazione e quella rivolta al Parlamento, la prima di amministra-
zione, la seconda legislativa e di indirizzo, il Governo privilegia
decisamente il secondo, sia quando opera collegialmente (consi-
glio dei ministri), sia quando opera individualmente (singoli mini-

254

stri). Questa particolare attenzione per il Parlamento e le leggi,
dovuta a molte cause, non ultima il frequente susseguirsi di crisi
di Governo, provocate dal Parlamento (e dai partiti che ne fanno
parte), rende, invece, disattenti i ministri all'interno dell’ammini-
strazione. Le leggi sempre piu frequenti creano nuovi vincoli, in
cul rimangono impigliati ghi stessi ministri che hanno voluto quel-
le leggi, in un processo circolare in cui tutti lamentano P'assenza
di guida dell’amministrazione, si moltiplicano i vincoli creati dalle
leggi che dovrebbero servire a quella guida e che bloccano anche
1 ministri; mentre attivita amministrativa diviene sempre piti uno
«slalom» tra i divieti, le regole, i vincoli delle leggi **.

15. Conclusioni e tendenze. Le regioni, la perdita e la riconquista
del centro

Diamo uno sguardo indietro, al sistema appena descritto. Tra
dirigenza politica e dirigenza amministrativa, nel secolo scorso,
c’era piena omogeneita. Questa si rompe agli inizi del secolo,
quando gli allargamenti del suffragio elertorale aumentano la pres-
sione della societa civile per pitt servizi pubblici, tutela dei lavora-
tori, ecc. A questo punto, da una parte, la dirigenza amministrati-
va si meridionalizza, diversificandosi da quella politica. Dall’altra,
la dirigenza amministrativa sente un bisogno di protezione rispet-
to a quella politica. Il fascismo sancira la definitiva frattura.

Sono poste cosi le premesse per il modello che si & descritto.
Un modello che presenta meno vantaggi che inconvenienti.

Tra i primi, va segnalato che il distacco tra «classe politica» ¢
alta burocrazia assicura una neutralita della burocrazia non facil-
mente raggiungibile. In un paese dove il legame pin forte e la rete
pitt ampia sono quelli politici, & abbastanza strano che coloro che
sono pilt vicini ai ministri ne siano cosi poco influenzati (in gene-
rale, s’intende, perché, come si & visto, il governo ricorre, poi, a
correttivi che modificano in parte il quadro).

Altro aspetto interessante ¢ la forte coesione sociale e territo-
riale espressa dalla dirigenza amministrativa. Come si & visto, essa
¢ stata un canale di promozione di un flusso sociale che beneficia
i giovant laureati meridionali, provenienti dal ceto medio-inferiore.

Questa opera a suo modo grandiosa, con la quale una catego-
ria non interessata allo sviluppo ha per lo meno fornito un azuzo a
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uno strato sociale particolarmente labile e pericoloso come il ceto
medio meridionale, si & andata, perd, negli ultimi anni, inariden-
do. E la burocrazia si & andata autoalimentando ed ¢ divenuta, a
poco a poco, endogamica: basti pensare alla «romanizzaziones
della burocrazia e al fatto — segnalato in indagini di settore —
che un terzo dei dipendenti pubblici & figlio di dipendenti pubbli-
ci.

Vengono, cosi, in primo piano gli aspetti negativi, Il sistema
descritto &, infatti, precario e insufficiente, Precario perché — co-
me, d’altra parte lo stesso governo ** — & scritto suﬂ’acqua: si tie-
ne in piedi per il gioco di reciproci silenzi, senza una solida base,
una legge che venga rispettata. Inefficiente perché, in una sequen-
za continua, moltiplica le compensazioni e, quindi, 1 vincoli. Si
regge su un ingegnoso sistema circolare di pesi e contrappesi, nel
quale I'ultimo peso trova una compensazione nel primo contrap-
peso.

Fatto principalmente per gestire Iesistente, questo sistema ha
subito, negli anni '70, un pesante scossone, con i trasferimenti di
funzioni statali alle regioni, operati nel 1972 e nel 1977. La regio-
nalizzazione ha rotto il sistema, squilibrandolo, perché interi ap-
Parati amministrativi, gestiti da direttori generali, sono, ora, divisi
in 15 parti {quante sono le regioni a statuto ordinario) e gestiti da
politici (assessori regionali). La regionalizzazione ha coinvolto
principalmente i ministri dell'Interno, dei Lavori pubblici, dell’A-
gr{qoltura, del Turismo, della Pubblica Istruzione, nonché quelli
dei Trasporti, del Lavoro, della Sanita e dell'Industria, ed ha com-
portato I'abolizione di 15 direzioni generali.

La diminuzione di poteri per I'alta burocrazia non & stata in-
differente tanto che si & potuto affacciare lipotesi che il decreto
delegato del 1972 sulla dirigenza sia servito come «risarcimento
dei danni».

E troppo presto per esprimere un giudizio sull’esperimento,
per gli aspetti che qui sono interessanti. Per Ora, si possono osser-
vare due o tre fenomeni in svolgimento .

In primo luogo, lo spazio perduto dal centro in termini di
competenze ¢ stato riguadagnato da esso in termini di finanza. La
riforma fiscale avviata nel 1971 e l'affermazione successiva dell’i-
dea che lo Stato debba essere I'unico organismo del sistema pub-
blico (che comprende anche enti pubblici nazionali, regioni, enti
locali, ecc.) con bilancio in disavanzo, hanno portato a un rilevan-
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tissimo accentramento finanziario, per cui, sia pur con molti vin-
coli, le decisioni ultime passano nelle mani del centro che divide i
fondi.

Cio tende a provocare un secondo fenomeno. Mentre 'ammini-
strazione leader rispetto alla periferia era, prima, quella che ne
aveva il controllo (ministero dell’Interno, tramite i prefetti), oggi &
quella che la finanzia (ministero del Tesoro). C’¢, dunque, una
modificazione d’importanza delle amministrazioni centrali.

A questi due primi cambiamenti, che riguardano prevalente-
mente le strutture, se ne aggiunge un terzo, che ha effetti diretti
sui rapporti «classe politica»-dirigenza. Si tratta della istituzione,
nei settori sanitario, agricolo, della casa, di organismi anomali, mi-
sti, Stato-regioni. Ne fanno parte il ministro e gli assessori regio-
nali del settore. Il ministro, in quanto membro di questi organi-
smi, esercita poteri che gli spettano istituzionalmente, ma in quan-
to ministro, Ne consegue che egli pud valersi o pud anche non
valersi del ministero. Non funziona pitt I'eguaglianza poteri del
ministro uguale somma dei poteri del ministero. Gli apparati mi-
nisteriali e i relativi direttori generali sono coinvolti solo per dele-
ga e su iniziativa del ministro nelle questioni che riguardano que-
sti organismi. Essi sono, quindi, taghati fuori dal circuito istituzio-
nale. Si ricrea, in un certo modo, la situazione iniziale, ottocente-
sca, del direttore generale mero ausiliario del ministro. Questi
rapporti ministro-collaboratore, erano caratterizzati in passato dal-
l'assenza di un apparato burocratico di vaste dimensioni a/ d7 sot-
to del dipendente pubblico. Lo sviluppo di questi apparati e di
una cospicua legislazione che i riguarda, avevano rafforzato il ca-
po burocratico dell’amministrazione rispetto al ministro. Si ricrea,
oggi, dopo un secolo, in un angolo dell'ordinamento statale, la
medesima situazione.

Note
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Mulino, 19762, pp. 255 ss. S. Tarrow, Between Center and Periphery-Grassrovis Politicians
in Italy and France, trad. it. Tra centro e periferia. Il ruolo degli anmministratori locali in
Italia e in Francia, Bologna, Il Mulino, 1979.
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* Sugli atteggiamenti della burocrazia, L. Cappelletti, Burocrazia e societa, Milano, 1968
e ISAP, La burocrazia periferica e locale in lialia, in pitt volumi, Milano, Giuffré, 1969.

E bene dire fin da ora che Je uniche raccolte statistiche esistenti sono due. La prima
(una tantum) & Presidenza del Consiglio dei ministri, Albo dei dipendenti civili dello Stato,
Carriere direttive, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 1963. La seconda {annuale) & Mi-
nistero del Tesoro, Dipendenti delle amministrazions statali al 1 gennaio 1979, Roma, Istitu-
to Poligrafico e Zecca dello Stato, 1979.

I documenii pubblici generali di maggior rilievo sono: Corte dei Conti, Decisione ¢ re-
lazione sul rendiconto generale dello Stato (viene pubblicato ogni anno negli atti parlamen-
tari, serie documenti) e Presidenza del Consiglio dei ministri, Relazione sullo stato della
pubblica amministrazione (a partire dal 1972; 'ultima, non ancora pubblicata, & del 1977).

> L Taine, Napoleone ¢ il regime modemo, trad. it., Milano, Treves, 1921, p. 354.

* Sia qui che successivamente si parla di direzioni generali e, insieme, dei cosiddetti
uffici centrali equiparati (uffici dei ministeri ai quali, per il rilievo, la complessita organiz-
zativa, ecc., & preposto un dirigente generale).

¢ 1l numero delle divisioni & stato valutato calcolando il numero dei posti in ruolo per i
direttori di divisione (e, poi, per i primi dirigenti), alle varie epoche. Salvo minori scosta-
menti, la procedura & corretta, perché in Italia, per quel posto, vi & il principio del «ruolo
chiuso» (vi si pud accedere solo se il posto 2 disponibile).

® Si veda S. Cassese, R. Perez, Manuale di diritto Pubblico, Bari, Laterza, 1981 e L.
Arcidiacono, Profili di riforma dell amministrazione statale, Milano, Giuffré, 1980, p. 23.

" R. Faucci, Finanza, amministrazione ¢ pensiero economico. Il caso della contabilita di
Stato da Cavour al Fascismo, Torino, Fondazione Einaudi, 1975, pp. 97 ss.

® S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Roma, Officina, 1980, p. 11.

* F. Ferraresi, Modalita di intervento politico della burocrazia in ltalia, in «Studi di so-
ciologia», 1968, VI, 3, pp. 247 ss. Dello stesso autore, si veda anche Barocrazia e politica in
Izalia, Bologna, I Mulino, 1980.

" Occorre precisare che il numero & valutato tenendo conto solo delle persone poste a
capo di organismi dell'amministrazione centrale, alle dirette dipendenze del ministro. Si
precisa cid perché, dopo il 1972, oltre a questi, hanno la qualifica di dirigenti generali
anche gli ambasciatori e i ministri plenipotenziari di prima classe, i prefetti e i provveditori
regionali alle opere pubbliche. Questi, perd, non sono a capo di direzioni generali.

" T dati relativi alla Francia sono tratti da E.N. Suleiman, Politics. Power and Burcau-
cracy in France. The Administrative Elite, Princeton, Princeton University Press, 1974, pp.
63, 64. Sulla Gran Bretagna, Y. Fortin, Hauts fonctionnaires et superstructures des admini-
strations centrales en Grande-Breiagne, in «Revue du droit public et de la science politi-
que», 1979, n. 79, p. 1088.

'* Tratti da A. Taradel, La burocrazia italiana; provenicnza ¢ collocazione dei direttori
generali, m «Tempi moderni», 1963, VI, n. 13.

" Ampiamente, sul tema, S. Cassese, Questione amministrativa ¢ questione meridionale
— dimensioni ¢ reclutamento della burocrazia dall'wnits ad oggi, Milaro, Giuffré, 1977.

Secondo calcoli su un campione ristretto, in periodi recenti, i dipendenti della carriera
direttiva provenienti dal Sud sono aumentati a circa il 70%, mentre il Nord & sceso a circa
il 5% (solo il 33% del totale dei dipendenti pubblici, perd, prestd poi la propria opera nel
Sud (Servitor: detlo Stato. Intervista sulla pubblica amministrazione a Sabino Cassese, a cura
di Redento Mori, Bologna, Zanichelli, in corso di pubblicazione).

' Poiché¢ — come si & detto — i ministri degli Esteri, dellInterno e dei Lavori pubbli-
ci hanno a capo di uffici periferici, che non sono direzioni generali, persone dello stesso
livello dei dirertori generali e poiché le statistiche ufficiali non consentono di tenere sepa-
ratamente conto di questi, dai dati che seguono si sono esclusi i tre ministri indicati. Se se
ne tiene conto, facendo un calcolo complessivo, la situazione appare pegglore, perché nel
1961 le persone con pitt di 55 anni era il 57%; nel 1979, eranc it 69%.

** I risultati sono in parte pubblicati in un fascicolo di «Formazione ¢ lavoro», 1976, 1,
n, 77.

In nota a questo paragrafo relativo all’ets pud essere interessante aggiungere che per la
prima volta nella storia il consiglio dei ministri del 18 gennaio 1980 nominava due donne
dirigenti generali: Teresa De Corné e Liliana Forcignand Brossi, rispettivamente al Com-
mercio con l'estero e al Tesoro.

' Oltre agli impiegati civili sono alle dipendenze dello Stato, le seguenti categorie di
personale: magistrati, insegnanti, militari di carriera, personale con ordinamenti particolari.
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'" Si & riassunto, semplificando, il tipo di carriera della fine degli anni '70. Oltre al
fatto che Ia prima parte di essa & cambiata in virtd della legge 11 luglio 1980, n. 312, la
carriera era anche prima leggermente diversa: ad esempio, invece di uno, vi erano, negli
anni '50 e '60, tre gradi di consigliere; prima del 1972, in luogo dei tre gradi dirigenziali,
vi erano i livelli di direttore di divisione, ispettore generale e direttore generale.

¥ Y. Fortin, op. cit., p. 1101

' Si veda anche il secondo volume di E. Suleiman, Les élites en France — grands corps
et grandes écoles, trad. francese, Paris, Seuil, 1979, nonché V. Subramanien, Representative
Bureaucracy: a Reassessment, in «American Political Science Reviews, 1967, vol. LXI, p.
1010 e K. J. Meier, Representative Bureaucracy: an Empirical Analysss, in «American Politi-
cal Science Review», 1975, vol. LXIX, n. 2, e R. A. Chapman, L'é¢/itisme dans le recrute-
ment des hauts fonctionnaires en Grande-Bretagne, in «Revue Frangaise d’administration pu-
blique», 1979, n. 12, pp. 687 ss.

*S. Cassese, Questione amministrativa, cit., p. 95.

* J. A. Armstrong, The Ewuropean Administrative Elite, Princeton University Press,
1973, p. 305.

22 A, Manzella, I/ Parlamento, Bologna, Il Mulino, 1977, p. 149.

2 Cid pud notarsi anche confrontando Part. 12 della legge 28 ottobre 1970, n. 775,
che conteneva la delega al governo per la disciplina della dirigenza ¢ i relativi criteri diret-
tivi. Le tendenze recenti sono per I'unificazione. L'ordine del giorno approvato il 26 giu-
gno 1980 dal Senato, I commissione, impegna il governo a preparare una proposta relativa
alla dirigenza «intesa come struttura di vertice della pubblica amministrazione, momento
naturale di raccordo tra politica ¢ amministrazione, con conseguente espansione di compe-
tenze e correlative responsabilit3, ragionevolmente sottratta, e garantita, nell’esercizio delle
sue attribuzioni, nelle forme ¢ modi di legge, alle influenze dei centri di poteri politici».
L’ordine del giorno, prevede, inoltre, aumenti retributivi automatici «in relazione alla me-
dia degli incrementi realizzati mediante la contrattazione triennale dalle altre categorie dei
pubblici dipendenti».

Un successivo ordine del giorno del Senato (10 Iuglio 1980) indica «I’allargamento del-
la sfera di poteri e di responsabilita della dirigenza e la conseguente necessaria delimitazio-
ne e riduzione delle sue fasce ..., la possibilita di accessi diretti, una retribuzione corri-
spondente ... ai nuovi poteri ed alle nuove responsabilitis.

interessante anche vedere il documento sindacale pubblicato in «Democrazia oggi»,
1980, n. 5, pp. 32 ss.

** Prima della norma sulla dirigenza citara, si possono ricordare i seguenti casi:
— Francesco Malfatti, estraneo, immesso — perd — nella carriera diplomatica al grado
iniziale (ma non direttore generale)
— Giovanni di Raimondo, proveniente dall’esercito, nominato dirertore generale delle fer-
rovie nel primo dopoguerra (1948)
~ Fernando Cantile, proveniente dalla Corte dei Conti, nominato direttore generale del
commercio (1966)
— Luigi Ferrante, proveniente dalla Cassazione, nominato prefetto e poi capo della polizia
(1948)
~~ Giovanni D’Antoni, generale, poi prefetto e capo della polizia (1949)
— Giuseppe Parlato, questore, nominato prefetto e poi capo della polizia (1976)

Dopo 1 1972:
— Ferdinando Ventrigliz, estraneo, nominato direttore generale del Tesoro
~— Vittorio Barattieri, estraneo, nominato direttore generale prima del Commercio estero ¢
poi all’industria (1976, 1980)
~— Domenico Valcavi, estraneo, nominato direttore generale al ministero del lavoro (1978)
~— Romano Lazzareschi, estraneo, nominato direttore generale al ministero del lavoro (1980)
— Giuliano Passalacqua, del Tesoro, nominato direttore generale alle Finanze (1979)
— Edoardo Palombi, generale dei carabinieri, nominato prefetto di Genova (1979) (ma
non direttore generale)
~— Claudio Caponetto, dei ruoli provinciali del Lavoro, nominato direttore generale nello
stesso ministero (1973-74)
— Gabriele Di Palma, primo dirigente dei Lavori pubblici, nominato dirigente generale
nello stesso ministero (1979).

Si ha anche notizia di un altro caso simile a quest’ultimo presentatosi nel 1979 alla
Marina mercantile.
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** Y. Fortin, op. ct., p. 1092.

* Si vedano comunque, in generale, S. Cassese, Organizzazione statale ¢ disciplina del-
Uimptego pubblico e Elite amministrativa ¢ potere politico: la dirigenza, arabedue in L'anmi-
nistrazione dello Stato, Milano, Giuffré, 1976, pp. 33, 47 ss., nonché la bibliografia ivi cita-
ta.

7 Puo essere interessante notare che un ispettore generale, Giovanni Pitzalis, & stato
membro del Parlamento, per la Democrazia cristiana. Egli era segretaric della DIRSTAT
(sindacato).

*® G. Timsit-C. Wiener, Administration et politigue en Grande Bretagne, en Italic et en
Républigue fédérale d’Allernagne, in «Revue francaise de science politique», vol. 30, 1980,
2. 3, pp. 520 ss.

# 1l fenomeno riguarda anche i consiglieri di Stato, per i quali & stato giustamente
notato che la tendenza al distacco dallattivita politica diretta (dalla I alla VT legislatura
consiglieri di Stato sono stati eletti in Parlamento 20 volte, ma si & trattato di solo sette
persone) si accompagna a un incremento degli incarichi politico-amministrativi: G. Paolo
Storchi, Materiali per una analisi del ruolo politico del Consiglio di Stato. Gli «incarichi
esterni» dei magistrati amministrativi, in «Rivista trimestrale di diritto pubblicos, 1977, n.
2, p. 59.

* Diverso ¢ il caso del passaggio — anche questo cccezionale — da ministero a mini-
stero, ma attraverso il gabinetto. Ad esempio, Roberto Sensini, prefetto, passa al gabinetto
degli esteri col ministro Arnaldo Forlani; un altro prefetto diviene vice capo di gabinetto
di Antonio Bisaglia al ministero del'Industria.

* E. Suleiman, Les élites, cit., pp. 232 ss. ¢ Y. Fortin, op. cit, p. 1094,

* ISTAT, Sommario di statistiche storiche, Roma, Istat, 1968, p. 129, E. Gorrieri e G.
Dossetti, Inflazione e sistema retributivo, in «Il Mulino», 1979, n. 264, p. 567 e P. Sylos
Labini, Chi guadagna e chi perde con linflazione, ibidem, pp. 581 ss.

* Si veda la pubblicazione della associazione sindacale dei funzionari direttivi — DIR-
STAT, «Riforma amministrativa», 1980, n. 1, p. 1.

* Y. Fortin, op. cit., p. 1095.

>* Michele Bottalico e Paolo Albertario al’Agricoltura; Giuseppe Dall'Oglio e Luigi
Attilio Iaschi al Commercio estero; Alfonso Pirozzi alla Difesa; Benedetto Bernardinetti
alle Finanze; Nicola Fini alla Giustizia; Antonio Padellaro all'Tndustria; Rosario Purpura,
Giovanni Carapezza e Angelo Altarelli al Lavoro; Romolo De Caterini alle Poste; France-
sco Bubbico, Mario Pantaleo, Guglielmo De Angelis D’Ossat e Guido Arcamone alla Pub-
blica Istruzione; Ludovico Nuvoloni, Vincenzo Firmi, Carlo Marzano e Giuseppe Caccia al
Tesoro.

*“ V. Mortara, Tendenze couservatrici ¢ rapporti con la politica degli alti burocrati
{(1971), in L'amministrazione pubblica in Italia a cura di S. Cassese, Bologna, Il Mulino,
1976, p. 263.

7 Accanto a queste, bisogna aggiungere altre forme di utilizzazione: dirigenti addet,
come collaboratori, ai gabinetti; distaccati a} ministero da un ufficio periferico; distaccati da
un ministero ad altre amministrazioni; chiamati ad incarichi speciali.

Queste specie di utilizzazioni, peraltro non frequenti, sono criticate dal sindacato autonomo
dei funzionari direttivi (DIRSTAT): si veda D. Accorinti, Distacchi ¢ incarichi vanno stravolgen-
do la figura del dirigente voluta dalla legge, in «Riforma amministrativa», 1980, n. 5, 4.

G, P. Storchi, op. cit,, p. 601.

¥ G.P. Storchi, op. cit., pp. 613-614.

Per dare un’idea precisa di questa sorta di carsiera, elenchiamo i consiglieri di Stato
che nel periodo 1948-1978 sono stati capi di gabinetto e o capi di uffici legislativi pitt volte
(tra parentesi il numero delle volte) Carlo Anelli (6), Francesco Bartolotta (), Francesco
Caccioppoli (2}, Erasmo Caravale (11), Corrado Catenacci (2), Giancarlo Coraggio (2)
Francesco Costantino (4), Giorgio Crisci (6), Andrea De Capua (6), Pasquale De Lise (2),
Lionello Levi Sandri (3), Andrea Lugo (5), Giuseppe Manzari (8), Antonio Mezzanotte (7),
Mario Napolitano (5), Ugo Niutta (3), Franco Piga (5), Aldo Quartulli (6), Raffacle Russo
{3), Paclo Salvatore (3), Giuseppe Santaniello (6), Ugo Severini (7), Giovanni Torregrossa
{3), Osvaldo Tozzi (5), Vincenzo Uccellatore (9), Paolo Vaiano (2). Si tenga, perd, presen-
te che alcune delle persone indicate sono state a capo di uffici di gabinetto anche prima
della nomina o, comunque, del’accesso al Consiglio di Stato e si ricordi che la durata
media dei governi & di circa un anno {per cui il numero indicato tra parentesi &, in media,
corrispondente al numero di anni).

>
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% Sono osservazioni di Onorato Sepe, contenute in uno scritto sulla dirigenza, non
pubblicato.

*' Nella quale, peraltro, il Consiglio dei ministri non & completamente libero, dovendo
avere Paccordo preventivo del corpo per il quale vuole provvedere alla nomina,

“* La prima citazione ¢ di J. Meynaud, Rapport sur la classe dirigeante italienne, Lau-
sanne, in «Etudes de science politiques, 1964, 49; le altre da S, Passigni, The ordinary and
spectal bureaucracy in Italy, in The Mandarins of western Europe. The political role of top
cwil servants, a cura di Mattei Dogan, New York, Sage Publications, 1975, p. 233.

Va anche visto il saggio di G. Amato, La burocrazia nei processi decisionals, in «Rivista
trimestrale di diritto pubblico», (1975), XXIV, n. 2, pp. 488 ss. Amato sostiene — in ter-
mini generali — che dalla «diffidenza» del secondo dopoguerra si sarebbe passati, in se-
guito, a una «fedelta collusivas tra alta burocrazia e dirigenza di governo. Lo studio da lui
riassunto relativo al ministero dell’agricoltura, mostra, perd, che Papparato del ministero &
rimasto confinato alla «routine», mentre vi & «un fenomeno di aggiramento dell’apparato
burocratico, attraverso una sorta di amministrazione parallelax.

“ 1l fenomeno si accentua quando la stessa burocrazia preferisce la legge. Uno dei mo-
tivi di questa preferenza ¢ dovuto allinteresse ad evitare il patere del Consiglio di Stato
sui regolamenti, per cui risulta conveniente accetare il pitt lungo #er parlamentare in luo-
go del piu attento esame del Consiglio di Stato.

Per un esame delle conseguenze dell’assenza di una guida politica dell'amministrazione
(prevalenza del ministero del Tesoro, che soppianta il ministero dellInterno, e riconduce
ad unita 'amministrazione grazie al potere marginale ma pervasivo di controllo della spe-
sa), S. Cassese, Introduzione in L'amministrazione pubblica, a cura di S, Cassese, cit., pp.
32-33.

* S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Roma, Officina, 1980, nonché M. Calise —
R. Mannheimer, I governi «misuratis. Il trentennio democristiano, in «Critica marxistas,
(1979), n. 6, p. 47 (per una accurata misurazione della durata dei governi e dei governan-
ti).

* D. Serrani, L'organizzazione per ministeri. Lamministrazione centrale dello Stato nel
periodo repubblicano, Roma, Officina, 1979, pp. 149 ss.
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