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L. Un osservatore francese che venga in Italia per studiare il
ruolo dell’alta burocrazia sara colpito dal fatto che di essa non si
parla mai nei quotidiani, mentre in Francia delle nomine ai posti
pit importanti i quotidiani danno notizia, spessa commentandola.
Mancano in Italia anche altre occasioni pubbliche che diano
visibilita all’alta dirigenza, come la presentazione dei prefetti di
nuova nomina al Presidente della Repubblica, una cerimonia in
passato pubblicizzata, ma che, dagli anni '70, non si svolge pitl.
Infine, losservatore francese sara colpito dal fatto che gli alt
burocrati italiani iniziano e finiscono la loro carriera nell’ammini-
strazione pubblica, per lo piu nello stesso ministero.

Un osservatore inglese, invece, che sia interessato a vedere il
funzionamento della macchina statale italiana dall'interno, sara
stupito osservando che il centro motore dei ministeri sono i
gabinetti dei ministri, a capo dei quali vi sono per lo pit consiglieri
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di Stato, consiglieri della Corte dei conti e avvocati dello Stato,
con Peccezione di pochi ministeri, come quelli degli Affari esteri,
della Difesa e dell'Interno, dove vi sono dipendenti di alto grado
del ministero stesso; ma, d'altra parte, sara stupito dalla forte
stabilita dell’alta burocrazia, composta di funzionari dello stesso
ministero che hanno salito, gradino dopo gradino, la scala gerar-
chica, convivendo con ministri di diversa estrazione politica,
componenti di governi fortemente instabili.

L’alta burocrazia italiana ha, quindi, scarsa visibilita ¢ poco
potere, ma, in compenso, ha una notevole stabilita. Come si
spiegano queste ambiguita? E come si & cercato di porvi rimedio?

Questo scritto cerca di rispondere a questa domanda. Esso inizia
quantificando D'alta burocrazia e descrivendone le principali carat-
teristiche strutturali. Esamina, poi, la mobilita verso alto ¢ la
mobilita orizzontale dell’alta burocrazia. Passa in rassegna le riforme
del 1993 e del 1998. Tenta, infine, di tirare alcune conclusioni.

2. Questa indagine sul cambiamento del ruolo dell’alta dirigen-
za riguarda i vertici delle amministrazioni centrali e il personale
che ne occupa i vertici, le posizioni organizzative di livello pit alto.

Per individuare I'alta dirigenza, occorre scegliere le categorie
di personale che svolgono un ruolo dominante nelle strutture
fondamentali dello Stato. I compito & semplificato, in ltalia, dal
riconoscimento giuridico, a partire dal 1972, della categoria supe-
riore dei dirigenti, che hanno la qualifica di dirigenti generali e
sono circa 1300. Da questa categoria bisogna, pero, escludere circa
150 dirigenti non statali (di enti pubblici non economici e di enti
di ricerca), 250 diplomatici, circa 200 prefetti, poco pit di 260
dirigenti delle forze armate e di polizia, poco pit di 20 dirigenti
di aziende autonome. Infatti, i primi non sono dirigenti statali; i
secondi ed i terzi sono collocati prevalentemente in periferia; gli
altri sono addetti a specifiche funzioni di settore. Restano circa 400
dirigenti amministrativi, di cui circa 320 ricoprono le cariche pili
alte dell’amministrazione dello Stato, corrispondenti alle strutture
di livello dirigenziale generale attualmente previste negli organi-
grammi ministeriali.

Da qui scaturisce una prima caratteristica: in Italia non v'e
corrispondenza tra qualifica formalmente posseduta e funzione
svolta nell’ambito dell’amministrazione. Cio & possibile perché
prima si ottiene la qualifica, poi il ministro competente sceglic a
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chi affidare gli uffici. Gli alti dirigenti amministrativi che non sono
responsabili delle strutture organizzative di vertice, sono utilizzati
come. «consiglieri ministeriali», ossia come consulenti interni con
compiti di studio e di ricerca. In realta, chi occupa queste ultime
posizioni ha un ruolo secondario e marginale.

I rapporto tra numero degli alti dirigenti ed il resto del
personale ministeriale ¢ il seguente: circa uno a dieci rispetto agli
altri dirigenti di livello pit basso (che sono circa 4.500): circa 1
per ogni 670 dipendenti (che sono circa 270.000).

La seconda caratteristica dell’alta dirigenza italiana consiste
nell’eta media elevata: il 71% dei dirigenti ha pitt di 56 anni; Peta
media complessiva & di 58 anni. La situazione & notevolmente
peggiorata negli ultimi anni: nel 1961 solo il 55% dei direttori
generali aveva un’eta superiore a 56 anni; nel 1979 la percentuale
era salita al 57% ed & destinata ancora a peggiorare, se si considera
che P'eta media degli altri dirigenti & di 54 anni. Questo comporta
che il tempo lavorativo dei dirigenti generali ¢ di circa dieci anni,
che separano il momento della nomina da quello della pensione.
Di conseguenza, la mobilita degli alti burocrati, gia solo per tale
circostanza non puo essere elevata.

La terza caratteristica risiede nel fatto che la dirigenza generale
rappresenta il culmine della carriera burocratica, uno sbocco
naturale dopo tanti anni di lavoro nell’amministrazione: 183 % degli
alti dirigenti & arrivato alla qualifica per promozione interna; sono
entrati in giovane eta nellamministrazione e ne hanno percorso
tutte le tappe in un periodo di tempo che per quasi la meta di
essi (49,6%) & superiore ai trenta anni. Il confronto con il settore
privato mostra differenze importanti: la ditigenza privata &, in Iralia,
per il 34% di eta inferiore ai 40 anni, per il 55% & compresa tra
140 e 60 e solo per I'11% & pit anziana. Anche quest’ultimo
elemento rende non competitiva la dirigenza statale sul mercato
del lavoro.

L'ultimo tratto caratteristico riguarda la provenienza territoriale:
il 93% dei dirigenti generali in servizio al 1995 risulta provenire
dalle Regioni del Centro Sud. Cid comporta una minore propen-
sione della dirigenza a considerarsi inserita nella competizione del
mercato del lavoro inteso in senso ampio (pubblico e privato), con
la conseguenza che tutto il percorso lavorativo si svolge nell’ambito
degli apparati pubblici: la mobilita verso I'esterno dei dirigenti
generali & pressoché inesistente; sono pochissimi i casi di dirigenti
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che, raggiunta la pensione, vengono assunti quali presidenti di
industrie pubbliche o private (si tratta di non pitt di una decina
di casi nel secondo dopoguerra, limitati, per lo pit, ai dirigentt
della difesa e della diplomazia); il fenomeno francese del «pantou-
flage» & sconosciuto. Inoltre, la provenienza territoriale dei dirigenti
non & rappresentativa della nazione, almeno sotto P'aspetto geogra-
fico e sociale, a differenza della compagine governativa, dove, negli
ultimi venti anni i ministri sono distribuiti in proporzione sostan-
zialmente equa tra le diverse aree territoriali del Paese: il 35% &
originario del Nord; il 28% del Centro; il 28% del Sud; il 9%
delle Isole.

3. 1 dirigenti generali sono collocati organizzativamente al
vertice delPamministrazione. Al di sopra di essi vi sono soltanto
it ministro e il capo di gabinetto del ministro. E molto raro che
I'alta dirigenza italiana assuma tali incarichi.

Recenti indagini hanno dimostrato che Paccesso alla carriera
governativa dai ranghi della pubblica amministrazione appare come
una possibilita relativamente infrequente, confermando la, piit volte
descritta, scarsa osmosi tra ceto politico e ceto burocratico, nonché
la marginalita di quest’ultimo nel sistema sociale e istituzionale
italiano. Nei tredici Governi che si sono succeduti dal 1980 al 1993,
solo diciassette ministri provenivano dalla pubblica amministrazio-
ne, prevalentemente dall'insegnamento nella scuola secondaria e,
in misura pit ridotta, dai corpi di «élites (3 magistrati e 1
diplomatico). Le vicende degli ultimi anni non hanno smentito
questa tendenza. Solo per avere qualche dato di raffronto, si pud
dire che, nel periodo considerato, su 121 ministri, 34 erano
professori universitari, 22 liberi professionisti (avvocati o commer-
cialisti), 7 dirigenti di aziende private.

Inoltre, & del tutto irrilevante il numero di dirigenti generali
che sono chiamati dai ministri come capi di gabinetto, con la sola
eccezione del ministero dell'interno, dove tale ruolo ¢ tradizional-
mente svolto da un prefetto, quindi da un alto dirigente della stessa
amministrazione, ¢ del ministero degli esteri, dove il capo di
gabinetto &, in genere, un ambasciatore, quindi un alto dirigente
della carriera diplomatica. Il ruolo di capo di gabinetto del ministro
e capo dell'ufficio legislativo & tradizionalmente «riservato» ai
grandi corpi rappresentati dai consiglieri di Stato, dai consiglieri
della Corte dei conti e dagli avvocati dello Stato.
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Il discorso non cambia se si assume come riferimento la carriera
politica. La presenza dei dirigenti generali nella politica & estre-
mamente limitato. Nel dopoguerra, la presenza di impiegati pub-
blici in Parlamento & intorno al 3-5%. Dopo le elezioni del 1996,
il 6% dei parlamentari risulta costituito da dirigenti pubblici (ma
non solo dello Stato, bensi anche di altri enti pubblici). Di questi,
14 dirigenti statali sono stati eletti al Senato e rappresentano il 4,8%
dei 315 senatori; 12 dirigenti statali sono stati eletti alla Camera
dei deputati e rappresentano circa il 2% dei 630 deputati.

Confermano la staticita dell’alta dirigenza italiana anche i dati
sulla presenza in organismi internazionali. Infatti, al 1995, tra il
petsonale in servizio all’estero erano compresi 19 dirigenti generali,
dei quali 4 considerati fuori ruolo presso strutture sovranazionali
e 15 in servizio presso istituzioni italiane.

Del tutto irrilevanti sono i passaggi di alti burocrati verso gli
altri organi costituzionali: si ricorda solo il caso di un segretario
generale della Presidenza del Consiglio dei ministri nominato poi
giudice della Corte costituzionale.

4. T dirigenti, con etd media al di sopra dei 55 anni, escono
dall’amministrazione prevalentemente per raggiunti limiti di eta, al
raggiungimento, quindi, della pensione. Basti considerare in pro-
posito che, nel 1993, dei 18 dirigenti generali usciti dalla qualifica,
8 sono cessati dal servizio per raggiunti limiti di eta, 6 per dimissioni
volontarie in etd pensionabile e soltanto 2 per altre cause. Da qui
scaturisce un ulteriore elemento che impedisce la mobilita dell’alta
burocrazia italiana.

4.1. L’amministrazione centrale italiana ¢ costituita da 18 mini-
steri e dalla Presidenza del Consiglio dei ministri. Vi operano — come
si € detto ~ poco piu di 300 dirigenti, posti ai vertici delle strutture.
I ruolo svolto dagli alti burocrati nell’ambito degli apparati di
appartenenza non ¢ sempre identico per ogni amministrazione, ma
varia a seconda della rilevanza e del potere che il corpo burocratico
€ riuscito storicamente ad acquisire in ogni ministero.

Si consideri la permanenza media degli alti dirigenti nella
direzione delle strutture loro affidate. Cominciando dalla Presiden-
za del Consiglio dei ministri (che in Italia ha non solo compiti di
supporto all’attivita del Presidente e del Governo, ma anche compiti
di gestione), si rileva che la durata media nella carica dei dirigenti
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generali ¢ di circa due anni, ma varia in modo significativo a
seconda degli uffici considerati. Cosi, si passa dai 5 anni di durata
in carica del capo del dipartimento per gli affari economici, ai 3,5
anni del capo del dipartimento per l'informazione e I'editoria e del
capo del dipartimento del personale, a poco pitr di un anno per
gli uffici a diretto contatto con il vertice politico: dipartimento per
gli affari giuridici e legislativi, ufficio del consigliere diplomatico,
ufficio del consigliere militare, ufficio stampa. Diversa ¢ la situa-
zione dei ministeri economici, finanze e tesoro. Al Ministero delle
finanze, la durata media degli alti dirigenti a capo delle strutture
¢ di circa 4,2 anni e la maggior parte di essi ricopre la stessa
posizione dal 1993, anno di riforma e riorganizzazione del mini-
stero. Al Ministero del tesoro, che & stato recentemente unificato
con quello del bilancio e della programmazione economica, la
durata media degli alti dirigenti a capo delle strutture & di circa
3,7 anni e, nell’ambito della Ragioneria generale dello Stato, si &
avuta una durata media di permanenza di circa 5 anni. Altre
strutture ministeriali appaiono, sotto questo profilo, piit deboli. S
consideri che nel Ministero dei lavori pubblici la durata media in
carica dei direttori generali ¢ di circa 2 anni, nel Ministero del
lavoro di 1,9, nel Ministero della sanita di 2,4, nel Ministero
dell'universita e della ricerca 1,6. Alcuni dicasteri si collocano a
meta tra i primi e i secondi: nel Ministero dei trasporti la
permanenza media dei dirigenti generali al vertice delle strutture
¢ di 3,9 anni, nel Ministero dellindustria di circa 4, nel Ministero
per i beni culturali di 3 4.

Appare evidente, innanzitutto, che nei ministeri pii importanti
I'alta burocrazia resiste di piti ai mutamenti del vertice politico (si
tenga conto che la durata media dei governi italiani & di poco pii
di un anno) perché ha forza maggiore e maggiore spirito di corpo.
Inoltre, nelle amministrazioni piu forti, la competenza tecnica e
professionale acquisita dagli addetti ai lavori & indispensabile per
Pattuazione delle direttive politiche impartite dal ministro. Nelle
amministrazioni forti I'alta burocrazia cresce e si rafforza all’ombra
della classe politica. Poi, come nella favola di Peter Pan, ne
condiziona 'agire, utilizzando la propria posizione e conoscenza
dell’apparato.

4.2. Nell'ordinamento italiano, la composizione del Consiglio
di Stato e della Corte dei conti & mista. In questi corpi si accede,
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infatti, attraverso un doppio canale: per concorso e per nomina
governativa. Tra le persone che possono essere nominati consiglieri
di Stato o consiglieri della Corte dei conti sono compresi i dirigenti
generali dello Stato in possesso della laurea in giurisprudenza
(anche se per il Consiglio di Stato questo titolo non & strettamente
necessario).

Tra il 1972 ed il 1973 il potere governativo di nomina al
Consiglio di Stato ¢ stato sottoposto ad aspre polemiche da parte
della magistratura amministrativa di carriera, in occasione della
nomina di 17 nuovi consiglieri da parte del Governo dell’epoca,
con richieste di intervento della Corte costituzionale per far
dichiarare lillegittimita delle norme che consentivano la scelta
governativa senza alcun criterio obiettivo predefinito. La Corte
costituzionale, con una Sentenza del 1973, ritenne che le norme
sopravvenute (emanate nel frattempo) avessero superato il problema
posto, in quanto stabilivano che la nomina potesse, da allora in
avanti, ricadere soltanto su coloro che, per gli studi giuridico-
amministrativi compiuti ¢ per le doti attitudinali e di carattere,
possedevano piena idoneita all’esercizio delle funzioni di consigliere
di Stato.

Solo successivamente si ¢ affacciato in materia un altro pro-
blema: la nomina a consigliere di Stato deve essere fatta nell’in-
teresse dell’organo e, pertanto, ai nuovi nominati deve rimanere
un sufficiente margine di attivita di servizio prima del raggiungi-
mento del limite di eta, in modo da consentirgli di svolgere per
un congruo periodo le funzioni proprie del nuovo ruolo. Tuttavia,
nel corso del decennio 1980-1990, dieci consiglieri di Stato sono
stati nominati per un periodo inferiore ai cinque anni prima della
scadenza dei limiti dell’eta pensionabile; altri due sono rimasti in
carica per un periodo compreso tra i cinque e i dieci anni. In alcuni
casi, si € trattato di nomine cui sono seguite permanenze in carica
di durata inferiore ad un anno.

Dal 1988 al 1997 sono state nominate consiglieri di Stato 12
persone; di queste due soltanto erano dirigenti generali ministeriali;
tre prefetti; un ambasciatore; due consiglieri parlamentari. Al 1992,
su un numero complessivo di 120 consiglieri di Stato, 57 lo erano
diventati per concorso; 31 per anzianita, provenendo dai Tribunali
amministrativi regionali; 32 per nomina politica. La percentuale dei
magistrati di nomina politica sul totale dell’organico si & progres-
sivamente ridotta: dal 55,5% circa dei consiglieri di Stato fra la
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generali ¢ di circa due anni, ma varia in modo significativo a
seconda degli uffici considerati. Cosi, si passa dai 5 anni di durata
in carica del capo del dipartimento per gli affari economici, ai 3,5
anni del capo del dipartimento per I'informazione e P'editoria e del
capo del dipartimento del personale, a poco piti di un anno per
gli uffici a diretto contatto con il vertice politico: dipartimento per
gl affari giuridici e legislativi, ufficio del consigliere diplomatico,
ufficio del consigliere militare, ufficio stampa. Diversa ¢ la situa-
zione dei ministeri economici, finanze e tesoro. Al Ministero delle
finanze, la durata media degli alti dirigenti a capo delle strutture
¢ di circa 4,2 anni e la maggior parte di essi ricopre la stessa
posizione dal 1993, anno di riforma e riorganizzazione del mini-
stero. Al Ministero del tesoro, che ¢ stato recentemente unificato
con quello del bilancio e della programmazione economica, la
durata media degli alti dirigenti a capo delle strutture & di circa
3,7 anni e, nell’ambito della Ragioneria generale dello Stato, si &
avuta una durata media di permanenza di circa 5 anni. Altre
strutture ministeriali appaiono, sotto questo profilo, pit deboli. Si
consideri che nel Ministero dei lavori pubblici la durata media in
carica dei direttori generali & di circa 2 anni, nel Ministero del
lavoro di 1,9, nel Ministero della sanita di 2,4, nel Ministero
dell’'universita e della ricerca 1,6. Alcuni dicasteri si collocano a
meta tra i primi e i secondi: nel Ministero dei trasporti la
permanenza media dei dirigenti generali al vertice delle strutture
¢ di 3,9 anni, nel Ministero dell'industria di circa 4, nel Ministero
per i beni culturali di 34.

Appare evidente, innanzitutto, che nei ministeri pitt importanti
Valta burocrazia resiste di pilt ai mutamenti del vertice politico (si
tenga conto che la durata media dei governi italiani ¢ di poco pid
di un anno) perché ha forza maggiore e maggiore spirito di corpo.
Inoltre, nelle amministrazioni pit forti, la competenza tecnica e
professionale acquisita dagli addetti ai lavori ¢ indispensabile per
Pattuazione delle direttive politiche impartite dal ministro. Nelle
amministrazioni forti 'alta burocrazia cresce e si rafforza all’'ombra
della classe politica. Poi, come nella favola di Peter Pan, ne
condiziona Dagire, utilizzando la propria posizione € conoscenza
dell’apparato.

4.2. Nell'ordinamento italiano, la composizione del Consiglio
di Stato e della Corte dei conti & mista. In questi corpi si accede,
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infatti, attraverso un doppio canale: per concorso e per nomina
governativa. Tra le persone che possono essere nominati consiglieri
di Stato o consiglieri della Corte dei conti sono compresi i dirigenti
generali dello Stato in possesso della laurea in giurisprudenza
(anche se per il Consiglio di Stato questo titolo non @& strettamente
necessario).

Tra il 1972 ed il 1973 il potere governativo di nomina al
Consiglio di Stato & stato sottoposto ad aspre polemiche da parte
della magistratura amministrativa di carriera, in occasione della
nomina di 17 nuovi consiglieri da parte del Governo dell’epoca,
con richieste di intervento della Corte costituzionale per far
dichiarare [illegittimita delle norme che consentivano la scelta
governativa senza alcun criterio obiettivo predefinito. La Corte
costituzionale, con una Sentenza del 1973, ritenne che le norme
sopravvenute (emanate nel frattempo) avessero superato il problema
posto, in quanto stabilivano che la nomina potesse, da allora in
avanti, ricadere soltanto su coloro che, per gli studi giuridico-
amministrativi compiuti e per le doti attitudinali e di carattere,
possedevano piena idoneita all'esercizio delle funzioni di consigliere
di Stato.

Solo successivamente si & affacciato in materia un altro pro-
blema: la nomina a consigliere di Stato deve essere fatta nell’in-
teresse dell’organo e, pertanto, ai nuovi nominati deve rimanere
un sufficiente margine di attivita di servizio prima del raggiungi-
mento del limite di eta, in modo da consentirgli di svolgere per
un congruo periodo le funzioni proprie del nuovo ruolo. Tuttavia,
nel corso del decennio 1980-1990, dieci consiglieri di Stato sono
stati nominati per un periodo inferiore ai cinque anni prima della
scadenza dei limiti dell'eta pensionabile; altri due sono rimasti in
carica per un periodo compreso tra i cinque e i dieci anni. In alcuni
casi, si € trattato di nomine cui sono seguite permanenze in carica
di durata inferiore ad un anno.

Dal 1988 al 1997 sono state nominate consiglieri di Stato 12
persone; di queste due soltanto erano dirigenti generali ministeriali;
tre prefetti; un ambasciatore; due consiglieri parlamentari. Al 1992,
su un numero complessivo di 120 consiglieri di Stato, 57 lo erano
diventati per concorso; 31 per anzianita, provenendo dai Tribunali
amministrativi regionali; 32 per nomina politica. La percentuale dei
magistrati di nomina politica sul totale del'organico si & progres-
sivamente ridotta: dal 55,5% circa dei consiglieri di Stato fra la
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generali ¢ di circa due anni, ma varia in modo significativo a
seconda degli uffici considerati. Cosi, si passa dai 5 anni di durata
in carica del capo del dipartimento per gli affari economici, ai 3,5
anni del capo del dipartimento per Pinformazione e I'editoria e del
capo del dipartimento del personale, a poco pili di un anno per
gli uffici a diretto contatto con il vertice politico: dipartimento per
ghi affari giuridici e legislativi, ufficio del consigliere diplomatico,
ufficio del consigliere militare, ufficio stampa. Diversa & la situa-
zione dei ministeri economici, finanze e tesoro. Al Ministero delle
finanze, la durata media degli alti dirigenti a capo delle strutture
¢ di circa 4,2 anni e la maggior parte di essi ricopre la stessa
posizione dal 1993, anno di riforma e riorganizzazione del mini-
stero. Al Ministero del tesoro, che & stato recentemente unificato
con quello del bilancio e della programmazione economica, la
durata media degli alti dirigenti a capo delle strutture & di circa
3,7 anni e, nell’ambito della Ragioneria generale dello Stato, si &
avuta una durata media di permanenza di circa 5 anni. Altre
strutture ministeriali appaiono, sotto questo profilo, pitt deboli. Si
consideri che nel Ministero dei lavori pubblici la durata media in
carica dei direttori generali & di circa 2 anni, nel Ministero del
lavoro di 1,9, nel Ministero della sanita di 2.4, nel Ministero
dell’universitad e della ricerca 1,6. Alcuni dicasteri si collocano a
meta tra i primi e i secondi: nel Ministero dei trasporti la
permanenza media dei dirigenti generali al vertice delle strutture
¢ di 3,9 anni, nel Ministero dell'industria di circa 4, nel Ministero
per i beni culturali di 3.4.

Appare evidente, innanzitutto, che nei ministeri pidt importanti
I'alta burocrazia resiste di piu ai mutamenti del vertice politico (si
tenga conto che la durata media dei governi italiani & di poco piu
di un anno) perché ha forza maggiore ¢ maggiore spirito di corpo.
Inoltre, nelle amministrazioni pid forti, la competenza tecnica e
professionale acquisita dagli addetti ai lavori & indispensabile per
Pattuazione delle direttive politiche impartite dal ministro. Nelle
amministrazioni forti 'alta burocrazia cresce e si rafforza all’ombra
della classe politica. Poi, come nella favola di Peter Pan, ne
condiziona l'agire, utilizzando la propria posizione e conoscenza
dell’apparato,

4.2. Nell'ordinamento italiano, la composizione del Consiglio
di Stato e della Corte dei conti & mista. In questi corpi si accede,
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infatti, attraverso un doppio canale: per concorso e per nomina
governativa. Tra le persone che possono essere nominati consiglieri
di Stato o consiglieri della Corte dei conti sono compresi i dirigenti
generali dello Stato in possesso della laurea in giurisprudenza
(anche se per il Consiglio di Stato questo titolo non & strettamente
necessario).

Tra il 1972 ed il 1973 il potere governativo di nomina al
Consiglio di Stato ¢ stato sottoposto ad aspre polemiche da parte
della magistratura amministrativa di carriera, in occasione della
nomina di 17 nuovi consiglieri da parte del Governo dell’epoca,
con richieste di intervento della Corte costituzionale per far
dichiarare [P'illegittimita delle norme che consentivano la scelta
governativa senza alcun criterio obiettivo predefinito. La Corte
costituzionale, con una Sentenza del 1973, ritenne che le norme
sopravvenute (emanate nel frattempo) avessero superato il problema
posto, in quanto stabilivano che la nomina potesse, da allora in
avanti, ricadere soltanto su coloro che, per gli studi giuridico-
amministrativi compiuti ¢ per le doti attitudinali e di carattere,
possedevano piena idoneita all’esercizio delle funzioni di consigliere
di Stato.

Solo successivamente si & affacciato in materia un altro pro-
blema: la nomina a consigliere di Stato deve essere fatta nell’in-
teresse dell’organo e, pertanto, ai nuovi nominati deve rimanere
un sufficiente margine di attivita di servizio prima del raggiungi-
mento del limite di eta, in modo da consentirgli di svolgere per
un congruo periodo le funzioni proprie del nuovo ruolo. Tuttavia,
nel corso del decennio 1980-1990, dieci consiglieri di Stato sono
stati nominati per un periodo inferiore ai cinque anni prima della
scadenza dei limiti dell’etd pensionabile; altri due sono rimasti in
carica per un periodo compreso tra i cinque e i dieci anni. In alcuni
casi, si ¢ trattato di nomine cui sono seguite permanenze in carica
di durata inferiore ad un anno.

Dal 1988 al 1997 sono state nominate consiglieri di Stato 12
persone; di queste due soltanto erano dirigenti generali ministeriali;
tre prefetti; un ambasciatore; due consiglieri parlamentari. Al 1992,
su un numero complessivo di 120 consiglieri di Stato, 57 lo erano
diventati per concorso; 31 per anzianita, provenendo dai Tribunali
amministrativi regionali; 32 per nomina politica. La percentuale dei
magistrati di nomina politica sul totale dell’organico si & progres-
sivamente ridotta: dal 55,5% circa dei consiglieri di Stato fra la
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fine degli anni *60 e Pinizio degli anni *70, al 30% circa de} 1990.
Nel 1968, su un totale di 67 consiglieri, 28 provenivano da
concorso, 39 erano di nomina esterna. Concludendo, si pud
affermare che oggi tale sbocco non rappresenta pil, salvo casi
eccezionali, un passaggio per l'alta burocrazia ministeriale.
Discorso un po’ diverso merita la Corte dej conti. Dal 1988
al 1997, sono state nominate consiglieri dal Governo 43 persone.
Di queste 22 erano dirigenti generali ministeriali; 9 erano prefetti;
2 consiglieri parlamentari; 2 magistrati; 2 militari; 2 liberi profes-
sionisti; 1 diplomatico; 3 dirigenti di aziende autonome o enti
pubblici nazionali. I dirigenti generali rappresentano, dunque, nel
decennio considerato, oltre il 50% del numero complessivo delle
nomine effettuate dal Governo, percentuale che sale al 75% se si
considerano anche i prefetti e gli appartenenti alla carriera diplo-
matica. Inoltre, i dirigenti generali passati alla Corte dei conti sono
il 5% dei dirigenti in servizio. Si tratta, dunque, di un fenomeno
significativo. Si aggiunga che spesso i nuovi consiglieri permangono
nelle strutture ministeriali di provenienza, svolgendo ruoli diversi,
come, ad esempio, quello di consigliere giuridico del ministro, E
che P'eta media di nomina ¢ intorno ai 60 anni. Dunque, spesso
la nomina politica svolge una funzione di premio e costituisce il
coronamento di una carriera svolta nelle amministrazioni pubbliche.

4.3. L'impiego pubblico in Italia & stato tradizionalmente
ispirato alla stabilita del posto. Non ¢ difficile trovare, nelle varie
amministrazioni, persone che hanno percorso tutte le tappe — spesso
molte e lente - della carriera nell’ambito della stessa unita
organizzativa: persone, che proprio per questo, hanno acquisito nei
confronti dell'ufficio un atteggiamento simile a quello di un
proprictario. Ogni atto teso a modificare tale stabilita & percepito
come lesione di un diritto. Questa situazione rende difficili sia la
mobilita privato-pubblico, sia quella pubblico-privato. Nel 1993
passaggi di dirigenti generali da una amministrazione e Ialtra sono
avvenuti soltanto in dieci casi.

Cio avviene nonostante che nell'ordinamento italiano siano
presenti istituti che consentono passaggi da un’amministrazione
all'altra: comando (il dipendente & comandato a prestare servizio
presso una amministrazione diversa da quella di appartenenza),
distacco (situazione di fatto che comporta linserimento del dipen-
dente in strutture di altre amministrazioni in particolari posizioni,

10

come, ad esempio, negli uffici di gabinetto dei ministri), colloca-
mento fuori ruolo (modificazione del rapporto con I'amministra-
zione di appartenenza e svolgimento del servizio presso uffici diversi
da quelli cui I'impiegato & addetto normalmente).

Da una rilevazione del 1995 & risultato che i dirigenti generali
che prestavano servizio in posizioni di comando, distacco o fuori
ruolo, erano complessivamente 72; di questi 11 erano comandati,
2 distaccati e 59 fuori ruolo (quasi tutti presso la Presidenza del
Consiglio dei ministri).

Indagini recenti hanno mostrato come le persone del livello
immediatamente inferiore alla dirigenza generale (4.500 persone)
abbiano cambiato amministrazione almeno una volta durante la vita
lavorativa nel 62% dei casi. Da cid consegue che piu si va avanti
nella carriera, meno si cambia amministrazione.

4.4. Nel corso degli anni recenti alle autonomie territoriali,
rappresentate dagli 8.103 Comuni, dalle 104 Province e dalle 20
Regioni, sono state date nuove funzioni e pitt ampi mezzi finanziari.
Inoltre, & cambiato il sistema elettorale, che oggi prevede I'elezione
diretta del Sindaco, del Presidente provinciale e del Presidente della
Giunta regionale (legge 8 giugno 1990, n. 142, legge 25 marzo 1993,
n. 81, legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1); & cambiata

la struttura delle burocrazie locali, dove & stata accentuata la

distinzione tra politica e amministrazione ed & stata introdotta, per
gli enti di maggioti dimensioni, una figura di raccordo, il «city
manager» (legge 15 maggio 1997, n. 127: il Sindaco dei Comuni
con popolazione superiore a quindicimila abitanti e il Presidente
della Provincia possono nominare un direttore generale con con-
tratto a tempo determinato e retribuzione pit alta di quella dei
direttori generali statali; il direttore provvede ad attuare gli indirizzi
e gli obiettivi stabiliti dagli organi di governo dell’ente, sovrintende
alla gestione e dirige e coordina Pattivita degli altri dirigenti).
Entrambe le leggi richiamate hanno comportato che qualche
alto dirigente statale sia stato eletto sindaco o sia stato chiamato
come direttore generale di amministrazione comunale; ma si tratta
di un numero complessivo inferiore a dieci unita. Il nuovo assetto
dei poteri locali potrebbe attrarre alta dirigenza statale. Ma da
un’indagine sugli amministratori locali risulta che soltanto il 12%
di essi era dipendente statale e, nel 1992, un solo dirigente generale
dello Stato risultava in aspettativa quale amministratore locale.
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4.5. A partire da meta degli anni '80, ¢ stato avviato, in Italia,
il processo di privatizzazione di aziende ed amministrazioni auto-
nome, che costituivano il tipo pit antico di impresa pubblica
inserita nell'orbita statale: alcune, infatti, risalivano agli inizi del
secolo, altre agli anni *20. Esse erano da tempo in crisi. Per questo
motivo, si ¢ proceduto alla loro trasformazione in enti pubblici (ad
esempio, Ente delle ferrovie dello Stato ed Ente poste) o in societd
per azioni (ad esempio, di nuovo, Ferrovie dello Stato, trasformata
da ente in societd nel 1992; PEnte poste ¢ stato trasformato in
societa nel 1998) o al conferimento delle attivita ad una societa
per azioni (¢ il caso dell'IRITEL — ora Telecom Italia —, alla quale
sono conferite le funzioni della soppressa Azienda di Stato per i
servizi telefonici).

Nelle principali amministrazioni e aziende autonome gli uffici
di livello dirigenziale generale erano circa 80. Con la privatizzazione,
i dirigenti sono usciti dal comparto ministeriale. Ma il personale
statale al vertice ha talora preferito lasciare il lavoro, oppure restare
nell’amministrazione statale (nel ministero di cui 'azienda era
inserita). I tentativo di trasformare in «manager», come quelli
privati, i dirigenti rimasti si & rivelato difficile.

5. La dirigenza pubblica non ¢ stata mai un’élite trainante, e per
questo ¢ tanto diversa dalle maggiori burocrazie europee. Finora, il
delicato equilibrio tra classe politica e ceto burocratico ¢ poggiato
su una sorta di «equilibrio di scambio»: alla prima spettano le
decisioni; il secondo garantisce il supporto tecnico informativo; & in
una posizione minore, ma si riserva la gestione delle carriere; in
definitiva, viene scambiato potere contro sicurezza di carriera.

Eppure, nel corso della storia amministrativa italiana, il pro-
blema non & stato mai completamente ignorato, anche se le
soluzioni, si sono rivelate regolarmente insufficienti.

5.1. Gli inizi degli anni 90 rappresentano un momento di
passaggio nei rapporti tra classe politica e ceto burocratico. Infatti,
il decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 (piu volte poi
modificato) ha affermato alcuni principi cardine:

a) gli organi di governo delle amministrazioni pubbliche de-
finiscono gli obiettivi ed i programmi da attuare e verificano la
rispondenza dei risultati della gestione amministrativa alle direttive
generali impartite;
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b) ai dirigenti spetta la gestione finanziaria, tecnica e ammini-
strativa, compresa l'adozione di tutti gli atti che impegnano
Pamministrazione verso lesterno, mediante autonomi poteri di
spesa, di organizzazione delle risorse umane e strumentali e di
controllo; essi sono responsabili della gestione e dei relativi risultati.

Il decreto elencava, poi, i compiti dei dirigenti generali dello
Stato:

a) formulare proposte al ministro, anche ai fini della clabora-
zione dei programmi, di direttive, di schemi di progetti di legge
o di atti di competenza ministeriale; o

b) curare l'attuazione dei programmi definiti dal ministro, che
a tal fine adotta progetti la cui gestione ¢ attribuita ai dirigenti,
indicando le risorse occorrenti alla realizzazione di ciascun progetto;

c) esercitare i poteri di spesa, nei limiti degli stanziamenti di
bilancio, e di acquisizione delle entrate, entro limiti di valore
definiti;

d) determinare, informandone le organizzazioni sindacali, i
criteri generali di organizzazione degli uffici, definendo Porario di
servizio e l'orario di lavoro;

e) adottare gli atti di gestione del personale, compresa Pattri-
buzione dei compensi accessori;

/) promuovere e resistere alle liti per le quali possono conciliare
O transigere;

g) coordinare le attivita dei responsabili dei procedimenti
amministrativi;

b} verificare e controllare le attivita dei dirigenti, anche con
potere sostitutivo in caso di inerzia degli stessi; richiedere pareri
agli organi consultivi.

Per quanto riguarda la nomina dei dirigenti generali, il decreto
legislativo n. 29/1993 prevedeva tre forme diverse: la prima, pit
tradizionale, disposta con decreto del Presidente della Repubblica,
su deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del ministro
competente, a favore di persone dotate di professionalita adeguata
alle funzioni da svolgere, con qualifica di dirigente dei ruoli delle
stesse amministrazioni; la seconda, disposta con le stesse modalita,
ma in favore di esperti di particolare qualificazione, esterni,

-all’amministrazione; la terza, consistente nel conferimento di inca-

richi di dirigente generale con contratto di diritto privato di durata

‘massima di cinque anni.

Inoltre, i dirigenti generali dello Stato erano esclusi dalla

13




cosiddetta privatizzazione del rapporto di lavoro, estesa a tutti i
dipendenti, compresi gli altri dirigenti di livello inferiore, per cui
esst erano anche i garanti del principio di imparzialita.

Con la riforma del 1993, Palta burocrazia italiana aveva
acquisito, quindi, un ruolo autonomo e distinto dalla classe politica,
attraverso due elementi: P'esclusione dalla privatizzazione del rap-
porto (cosi come previsto per altre carriere fondamentali dello
Stato: quella prefettizia; quella diplomatica e quella militare);
Iattribuzione di funzioni e compiti espressamente indicati e garan-
titi dalla legge.

Nel modello del 1993, I'alta dirigenza statale appare titolare di
una legittimazione propria, che non deriva da quella del corpo
politico sulla base di una relazione fiduciaria. La classe politica non
¢ il datore di lavoro del dirigente generale, il quale lavora per la
collettivita e ad essa risponde dei risultati conseguiti, secondo
un’estensione del principio democratico.

5.2. A meno di cinque anni dalla riforma del 1993, if Parla-
mento ¢ intervenuto nuovamente sulla materia modificando sostan-
zialmente le norme precedenti, che non erano ancora state com-
pletamente attuate.

Occorre ricordare che, in questo periodo, ¢ cambiato il sistema
clettorale: si & passati da un sistema proporzionale ad uno
maggioritario impuro (per tre quasti maggioritario e per un quarto
proporzionale). Con il nuovo sistema elettorale, il Governo deve
rispondere agli elettori e all'opinione pubblica dell’attuazione del
programma che la coalizione ed il suo leader hanno proposto nella
campagna elettorale. '

Come riflesso di questo cambiamento, il 31 marzo 1998 & stato
emanato il decreto legislativo n. 80 (poi anch’esso modificato con
il decreto legislativo 29 ottobre 1998, n. 387). In questo decreto,
I principi riguardanti 'alta dirigenza pubblica della riforma del 1993
vengono stravolti: viene avviato un processo nuovo di riforma, che
comportera |assoggettamento del ceto burocratico alla classe politica.

Innanzitutto, la riforma estende la privatizzazione del rapporto
di lavoro anche ai dirigenti generali e crea un legame tra ministro
e dirigenza di tipo fiduciario.

Segnali della diversa impostazione emergono dalla norma che
attenua il principio di separazione tra politica ed amministrazione
prima ricordato, stabilendo che le attribuzioni dei dirigenti possono
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essere derogate ad opera di specifiche disposizioni legislative.
Questa norma, che potrebbe sembrare posta a garanzia dei
dirigenti, ha l'effetto di mettere in discussione un principio, quello
di distinzione tra politica e amministrazione, ormai acquisito
nell’'ordinamento italiano.

La nuova norma, poi, stabilisce che i dirigenti riferiscono al
ministro sull’attivita da essi svolta, di regola e in tutti i casi in cui
il ministro lo richieda. Cid comporta una inevitabile ingerenza del
ministro sulle attivita del dirigente generale.

I punti salienti della riforma del 1998 che qui interessano sono
1 seguenti:

a) i dirigenti delle, amministrazioni dello Stato, compresi i
dirigenti di pit alto livello (gli attuali dirigenti generali) sono inseriti
in un ruolo unico articolato in due fasce; nella prima vi confluisce,
secondo I'ordine alfabetico, chi ha oggi la qualifica di dirigente
generale e tutti coloro che hanno ricoperto incarichi di tale livello
per un periodo di cinque anni, anche non continuativi; nella
seconda sono iscritti, sempre in ordine alfabetico, gli attuali
dirigenti ed i vincitori dei concorsi via via banditi per i posti che
si rendono disponibili.

b) i dirigenti sono legati all’amministrazione da un rapporto di
lavoro di diritto privato, regolato contrattualmente (occorre dire
in proposito che il dirigente senza incarico non perde il posto di
lavoro, né la parte fondamentale della retribuzione);

¢) tutti gli incarichi di direzione degli uffici delle amministra-
zioni dello Stato sono conferiti a tempo determinato ed hanno
una durata non inferiore a due anni e non superiore a sette, con
facolta di rinnovo; gli incarichi di segretario generale dei ministeri,
di capo dipartimento o, comunque, di capo delle strutture
articolate in uffici dirigenziali generali, sono conferiti con decreto
del Presidente della Repubblica, su deliberazione del Consiglio
dei ministri e su proposta del ministro competente ai dirigenti
di prima fascia del ruolo unico; gli incarichi di direzione degli
uffici dirigenziali generali sono conferiti con decreto del Presi-
dente del Consiglio dei ministri, su proposta del ministro com-
petente, ai dirigenti di prima fascia oppure, nella misura di un
terzo, ai dirigenti di seconda fascia o, entro il limite del 5%, ad
esperti estranei all’amministrazione; gli uffici di livello dirigenziale
sono conferiti con decreto del dirigente generale titolare dell'uf-
ficio di appartenenza; in ogni caso il dirigente cui & conferito
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Iincarico stipula un contratto individuale di lavoro con quella
specifica amministrazione;

d) alla fine del periodo contrattuale, il contratto pud essere
rinnovato a discrezione del soggetto competente al conferimento:
prima della scadenza del termine, gli incarichi dirigenziali possono
essere revocati nelle ipotesi di responsabilita dirigenziale per
inosservanza delle direttive generali e per risultati negativi dell’at-
tivita amministrativa e della gestione ovvero per risoluzione con-
sensuale del contratto; gli incarichi di maggiore rilievo (segretari
generali e capi dipartimento) seguono le sorti parlamentari dei
governi, in quanto possono essere confermati, revocati, modificati
o rinnovati entro novanta giorni dal voto sulla fiducia al Governo,
altrimenti si intendono confermati fino alla loro naturale scadenza;
nel caso di grave responsabilita dirigenziale, per inosservanza delle
direttive o risultati negativi, il dirigente puo essere escluso dal
conferimento di ulteriori incarichi dirigenziali per un periodo non
inferiore a due anni.

6. Provenienza meridionale prevalente, etd media elevata, scarsa
penetrazione nella politica e nel mondo esterno, scarsa mobilita
orizzontale in direzione di altri ministeri, o verso altri enti pubblici
o verso enti locali: I'alta burocrazia italiana si presenta cosi, come
un mondo cristallizzato, con un ruolo minore, che non corrisponde
alla sua prossimita al governo e al potere politico.

Nel corso degli anni ’90 si & cercato di uscire da questa
«impasse» in due modi opposti. Il primo consiste nella separazione
tra politica ed amministrazione: il disegno della riforma del 1993
era quello di distinguere «policy» ¢ «management», oggi confuse
nel ministro, e di lasciare la prima al ministro, affidando il secondo
esclusivamente alla alta burocrazia.

Nel 1998, invece, si & cambiato strada. In primo luogo, sono
stati precarizzati tutti i dirigenti, anche quelli di livello pit basso.
Nessuno di essi & pit titolare stabile di un posto. Tutti sono
nominati per non meno di due ¢ non pitt di sette anni. Alla
scadenza, dovranno essere nuovamente nominati (nel posto occu-
pato in precedenza o in altro posto). Viene, cosi, modificato uno
dei tratti caratteristici della burocrazia italiana.

In secondo luogo, i due livelli piti alti (segretario generale,
capo di dipartimento) durano in carica per la durata dei governi.
Ogni nuovo Governo ha tre mesi per sostituirli o confermarli.
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E vero che si tratta di due livelli che non sono presenti in tutti
i ministeri (per ora). Ma & vero, altresi, che essi sono presenti
nei ministeri importanti (Presidenza del Consiglio dei ministri,
Affari esteri, Interno, Difesa, Tesoro, Finanze). E vero che il
dirigente che non & rinnovato non perde il lavoro. Ma & vero,
altresi, che esso perde il posto ed ¢ messo a disposizione, in un
limbo non definito.

E interessante notare alcune caratteristiche di questi due
processi di riforma. Innanzitutto, la riforma del 1998 ¢ stata decisa
quando quella del 1993 non era ancora entrata in funzione. Quindi,
non se ne ¢ fatta la sperimentazione, e non si & avuto modo di
imparare dall’esperienza.

In secondo luogo, la proposta da cui si & partiti era nel senso
di una maggiore sottoposizione dell’alta burocrazia alla politica. Si
¢, poi, giunti all’equilibrio esposto. Ora, I'alta burocrazia stessa, di
cui era posto in dubbio il bene piu rilevante, la stabilita, &
intervenuta nel dibattito preparatorio molto timidamente, come se
fosse una proposta che non la riguardava. Sintomo, questo, della
sua debolezza o del posto minore in cui si & confinata.

Infine, per comprendere la riforma del 1998, bisogna conside-
rare che, dopo pitt di un secolo di regime parlamentare (con
Peccezione del ventennio fascista), in ltalia, dal 1993 si & diffuso
un «cliché» di tipo rousseauiano, secondo il quale, se, da un lato,
il popolo sceglie i governanti e pud cambiarli alla successiva
elezione, questi, dall’altro lato, debbono disporre pienamente degli
strumenti per governare e, quindi, dell’amministrazione, potendo,
quindi, scegliere liberamente i propri collaboratori di fiducia. Si
mescolano in questo «cliché» componenti diverse: insoddisfazione
generale della collettivita per 'amministrazione e per I'uso che ne
hanno fatto nel passato cinquantennio gli alti burocrati; sospetto
della sinistra, giunta al governo nel 1996, verso gli alti burocrati
in carriera, di cui si teme la collusione con la cosiddetta Prima
Repubblica; ingenuita culturale, questa volta di destra e di sinistra,
che non consente di distinguere 'amministrazione-apparato serven-
te del Governo dall’amministrazione-apparato di erogazione di
servizi alla collettivita,
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