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Introduzione



«Fare lo Stato per fare gli italiani» è il titolo di questo libro, che si impernia specialmente su due domande: quanto ha contato lo Stato nel nation building dell’Italia contemporanea? E quanto non ha invece pesato negativamente, limitando e ritardando quello sviluppo? 
Entrambe le domande rimandano indirettamente ai temi che oggi impegnano la coscienza nazionale, nel vivo di una crisi epocale che sembra mettere in forse i fondamenti stessi della nostra identità come nazione moderna. Entrambi gli interrogativi ricorrono, in modo esplicito o no, nei dodici saggi raccolti in questo volume, tutti pubblicati negli anni Duemila, tutti successivi alla mia Storia dell’amministrazione italiana del 1996. 
La risposta alle due domande che si può trarre dalla lettura di questi contributi può apparire al lettore non univoca. 
Per certi versi il nation building italiano appare figlio di fattori del tutto estranei alle istituzioni pubbliche. Le due spallate decisive che lo hanno caratterizzato, dapprima il decollo industriale di inizio Novecento (che rappresentò il primo vero e accelerato movimento verso l’unificazione del Paese, per quanto ne evidenziasse al tempo stesso le drammatiche fratture sociali e territoriali) e poi il successivo, bruciante «miracolo economico» del secondo dopoguerra (che rappresentò la vera creazione del mercato nazionale e costituì la premessa per l’ascesa italiana ai vertici delle statistiche della produttività industriale mondiale) si svolsero per molti versi fuori e indipendentemente dallo Stato. La burocrazia statale, come l’intendenza napoleonica, tutt’al più seguì. Gli eroi borghesi delle due accelerazioni furono infatti altri: imprenditori self-made-men, banchieri preveggenti, élites selezionatissime della ricerca e dell’innovazione. 
Deriva da ciò, da questa assenza o marginalità dello Stato (questo collocarsi nei vagoni di coda, non nella locomotiva trainante del treno dello sviluppo), anche un’ulteriore peculiarità del caso italiano, e cioè l’isolamento per non dire la incomunicabilità tra lo Stato, il suo apparato (la sua burocrazia), i suoi stessi valori di fondo forse, le sue stesse forme di autorappresentazione rispetto all’opinione pubblica, ai suoi tramiti di espressione e di formazione (i giornali, i media in genere), ai suoi interpreti naturali (gli intellettuali). In nessun altro caso europeo l’intellettualità nazionale è stata così a lungo altrettanto «all’opposizione» di quanto sia stata in Italia: dapprima nell’Ottocento postunitario, quando contestò la «prosa» della Destra storica in nome della «poesia» tradita del Risorgimento; e poi nel primo quindicennio del secolo successivo culminato nell’intervento in guerra, quando denunciò con violenza nei piccoli traguardi borghesi del giolittismo la rinuncia opportunistica ai grandi ideali eroici della nazione. In definitiva, guardando all’intero arco dei 150 anni unitari, si potrebbe sostenere a buon diritto che lo Stato non abbia mai goduto, forse – arrivo a dire – neanche nel periodo più «statalista», quello fascista, della piena legittimazione sociale che altrove, in Europa, ha invece rappresentato il collante naturale tra istituzioni e società. 
E tuttavia è vera anche la tesi storiografica esattamente opposta: senza la stampella costante dello Stato, costruttore delle prime grandi infrastrutture nel Novecento, quello sviluppo iniziale forse non sarebbe mai iniziato; senza i tanti salvataggi e alla fine il sapiente concorso dello Stato imprenditore negli anni Trenta il fragile capitalismo italiano sarebbe precocemente naufragato nei marosi delle grandi crisi; senza la Cassa per il Mezzogiorno, l’Eni, l’Iri del secondo dopoguerra, cioè senza lo Stato sia pure in vesti non burocratiche ma «imprenditoriali» (pur sempre Stato, però), anche il «miracolo economico» avrebbe certo avuto un altro corso e la seconda modernizzazione del Paese non si sarebbe realizzata così rapidamente e impetuosamente. 
Lo Stato ha fatto gli italiani, in una certa misura. Ma ne ha anche assorbito le debolezze, ne ha introiettato i mali antichi, ne ha rispecchiato le contraddizioni. Stato poroso, secondo la felice definizione di Sabino Cassese, dunque parte esso stesso del problema. Sicché oggi parlare di storia dell’amministrazione significa, inevitabilmente, parlare della stessa storia d’Italia e del suo contrastato (e contraddittorio) modello di sviluppo. Analizzare le istituzioni, ma cogliendo il gioco, non sempre facile da leggersi, attraverso il quale hanno concorso alla crescita del Paese.
E qui occorre subito un’ulteriore precisazione, che costituisce poi anche una chiave di lettura, una delle tante possibili, di questi saggi. Le istituzioni (sempre, in ogni epoca, ma certamente in modo decisivo nell’età contemporanea) vivono, certamente, nell’impatto con la realtà, con la quale si misurano quotidianamente, forgiandola e venendone a loro volta forgiate; ma al tempo stesso vivono anche «di vita propria». Agiscono, cioè, si muovono (o stanno inerti), si autolegittimano secondo proprie leggi e regole, norme talvolta scritte ma più spesso intimamente introiettate e trasmesse nel tempo. Parlo di automatismi, di valori, di tradizioni metabolizzate in profondo; e di linguaggi specialistici, di stili di comportamento degli uomini e di modalità di lavoro rituali delle strutture; di modi di autorappresentarsi, anche. Sicché, nel ragionare sul rapporto storico tra lo Stato e gli italiani bisognerà anche penetrare oltre la superficie della fenomenologia politica, per cogliere le lunghe durate e le culture che sono state proprie delle istituzioni. 
Questi punti vorrebbero approfondire i saggi qui raccolti. Che, per quanto mi riguarda personalmente, chiudono il discorso aperto nel libro del 1996, completandolo; e al tempo stesso, per lo meno nelle mie ottimistiche intenzioni, vorrebbero preludere ad approfondimenti e ricerche, che le nuove acquisizioni di fonti e la maggiore maturità della storiografia fanno intuire oggi come possibili.

Parte prima: la costruzione dello Stato




Capitolo primo

La nascita dell’amministrazione nell’Italia unita

Questo capitolo inaugura la prima parte del volume, che si occupa di come è
                stato "costruito" lo Stato italiano. In particolare qui ci si dedica all’analisi
                della nascita dell’amministrazione nell’Italia postunitaria, un paese in cui nessuna
                delle istituzioni che avevano caratterizzato altrove la nascita della nazione
                borghese erano pienamente realizzate. Lo sforzo che la classe dirigente nazionale
                dovette compiere nel decennio 1861-1871, ma specialmente dopo, soprattutto negli
                anni Ottanta, fu quello di attuare un’unificazione nazionale che, proclamata
                formalmente e scritta nelle grandi leggi di unificazione del 1865, restava
                fortemente da realizzare sul piano delle prassi amministrative e della vita concreta
                delle istituzioni. Fatta l’Italia delle istituzioni, restava da compiere quella
                dell’amministrazione, la cui storia viene qui brevemente tracciata.





1. Quando nasce
            l’amministrazione «italiana»?



Quando datiamo il processo di
                nation building italiano, e quale parte vi
            ebbe la formazione di un apparato amministrativo su scala nazionale? In altri termini,
            quando avvenne il big spurt dell’amministrazione in
            Italia?
Con Sabino Cassese ci ponemmo questi stessi
            interrogativi nel 1990, in un saggio su Lo sviluppo dell’amministrazione
                italiana che si inseriva nel progetto di ricerca su State
                formation, State democratization, bureaucracy and territorial politics in Western
                Europe[1]. Analizzando una serie di indicatori, atti a individuare la fase di
            formazione degli apparati amministrativi, giungemmo allora alla conclusione (abbastanza
            inedita, per i tempi) che l’Italia si fosse caratterizzata come un caso anomalo rispetto
            ai grandi paesi dell’Europa occidentale. Infatti – riassumo qui per grandi linee,
            anticipando una conclusione che argomenterò meglio di seguito – mentre nella triade
            Francia-Gran Bretagna-Germania le burocrazie e i relativi apparati avevano partecipato
            attivamente, esercitando una funzione determinante di propulsione e di collante, alle
            fasi aurorali dei processi di unificazione nazionale e di costruzione dello Stato, ciò
            non era avvenuto in Italia[2].
Nel 1861, data che segna la nascita ufficiale
            dello Stato unitario italiano sulle vestigia del Regno di Sardegna, l’Italia, con poco
            più di 25 milioni di abitanti, aveva circa 50 mila impiegati pubblici (intendendo con
            questa espressione il pubblico impiego in senso lato, cioè i dipendenti dello Stato: i
            ministeriali in senso stretto non raggiungevano i 3.000 impiegati in organico) e la
            spesa statale come percentuale del Pil si attestava intorno al 10 per cento.
Nello stesso periodo i tre paesi europei che
            abbiamo assunto come termini di confronto avevano già corposi apparati burocratici, ben
            altrimenti incidenti sui rispettivi prodotti interni lordi.
La Francia di Napoleone III aveva ereditato dal
            periodo napoleonico una burocrazia corposa e ben distribuita sul territorio,
            un’organizzazione statale assestata sull’asse della centralizzazione prefettizia, un
            vasto ceto medio o piccolo-borghese composto di migliaia di
                fonctionnaires: si può ben dire (basterebbe del resto leggere
            Stendhal o Flaubert) che la burocrazia fosse già il cuore pulsante della piccola
            borghesia francese, il che equivale a dire un fattore decisivo della società tra primo e
            secondo impero.
La Germania avrebbe di lì a poco concluso il suo
            processo di unificazione nazionale (late comer come l’Italia, ma
            con ben altra accumulazione di capitale alle spalle) avvalendosi non poco della robusta
            tradizione dello Stato prussiano. I modelli organizzativi di stampo militare,
            l’ideologia del servizio di Stato, l’identificazione delle virtù del funzionario con
            quelle del buon suddito del Reich avrebbero indelebilmente segnato il modello della
            burocrazia imperiale.
La Gran Bretagna poteva vantare ormai da oltre un
            secolo le performances di un’amministrazione formatasi nell’alveo
            della tradizione imperiale, che dalle fondamentali esperienze del
            servizio d’oltremare aveva tratto molto alimento per
            modernizzare il suo apparato. Era alle porte (vi accenneremo) la
                administrative revolution in government
            dell’età vittoriana studiata alla fine degli anni Cinquanta da Oliver McDonagh e dai
            suoi allievi.
Nulla di tutto ciò nell’Italia del 1861, teatro
            alquanto passivo di un’unificazione attuata «per conquista regia» (l’espressione, carica
            di senso critico, è di Piero Gobetti, e segnala la debolezza strutturale dello Stato in
            Italia, prossima – quando Gobetti scriveva – a degenerare nella dittatura fascista). Qui
            il piccolo Regno di Sardegna sotto la guida dei Savoia (Piemonte, Liguria, Valle
            d’Aosta, Sardegna) aveva realizzato l’impresa unitaria mettendo a frutto un mix di
            fortunate coincidenze: lo spregiudicato ingresso nel gioco internazionale delle potenze,
            abilmente pilotato dal conte di Cavour; l’azzardo della «spedizione dei mille» guidata
            da Garibaldi, con la relativa conquista del Sud ai danni dei Borboni di Napoli; la
            partecipazione, alquanto marginale in verità, e poco brillante, allo scontro
            franco-austro-prussiano del 1866 (con relativa acquisizione al tavolo diplomatico del
            Veneto); infine, ma circa dieci anni dopo, l’entrata a Roma, capitale più nominale che
            di fatto per altro, profittando ancora una volta delle opportunità offerte dal quadro
            internazionale.
Un’unità, insomma, largamente dovuta a fattori
            esterni, realizzata in un Paese (tale era all’epoca la penisola) segnato da profonde e
            drammatiche disuguaglianze, un Paese disunito sia sul piano dell’economia (i mercati
            locali essendo largamente prevalenti su quella che era solo la pallida parvenza di un
            mercato nazionale, le vie di comunicazione ancora da costruire, le barriere doganali
            interne da abbattere), sia su quello della cultura e della lingua: Alessandro Manzoni,
            il massimo scrittore del Risorgimento italiano, aveva appena dovuto «risciacquare i
            panni in Arno», ossia utilizzare, per scrivere la sua opera maggiore (il romanzo
                I promessi sposi), il fiorentino illustre di tradizione
            trecentesca, nell’intento di dar luogo e vita a quella lingua nazionale dei colti che
            tanto avrebbe concorso a consolidare una tradizione letteraria nazionale (ma i non
            colti, i «semplici» restavano pur sempre nel circuito comunicativo ristretto dei
            dialetti).
Delle grandi istituzioni che avevano altrove
            caratterizzato la nascita della nazione borghese, nessuna o quasi negli anni
            successivi al 1861 poteva dirsi pienamente realizzata. Non una
            magistratura unitaria e coesa, convivendo ancora ben quattro Corti di Cassazione
            disseminate lungo la penisola[3]. Non un’unica ossatura del credito, restando in vita ed operanti su base
            geografico-politica ben sei istituti parapubblici ereditati dagli antichi Stati, dotati
            del privilegio dell’emissione della carta moneta (li avrebbe ridotti a tre la riforma
            Giolitti del 1893, ma la nascita della Banca d’Italia non avrebbe privato del diritto di
            emissione i due banchi meridionali), e un fragilissimo sistema di banche private a
            dimensione asfitticamente locale. Non una legislazione propriamente unitaria, restando
            in vigore in varie porzioni del territorio nazionale i diversi codici penali preunitari
            e una molteplicità di normative a base regionale difficilmente riducibili ad un’unica
            misura razionalizzatrice. Non un sistema concorsuale moderno per l’assunzione ai
            pubblici impieghi (gran parte delle assunzioni dopo il 1861 avvennero per cooptazione e
            la carriera dell’impiegato restò ancorata ad un modello sabaudo inattuale, sino a quando
            non intervenne definitivamente Giolitti con la legge sullo stato giuridico del 1908).
            Non un unico sistema metrico (sarebbe piuttosto toccato all’amministrazione pubblica
            realizzarlo, e con fatica, nel corso degli anni), né un catasto nazionale, né un sistema
            moderno e centralizzato di prelievo fiscale. Il giovane impiegato Giovanni Giolitti,
            futuro leader dell’Italia liberale di inizio Novecento, assunto come funzionario nel
            Ministero delle finanze di Quintino Sella, avrebbe dovuto occuparsi nel 1870-73 (e con
            risultati – pare – brillantissimi) proprio di applicare un primo riordino del sistema
            delle imposte: e avrebbe scoperto essere ancora vigente a Napoli e provincia l’antica
            prassi d’Ancien régime di pagare le tasse allo Stato ospitando e sfamando a proprie
            spese presso la propria abitazione privata un soldato del re.
Lo sforzo che la classe dirigente nazionale
            dovette compiere nel decennio 1861-1871, ma specialmente dopo, soprattutto negli anni
            Ottanta, fu dunque quello di attuare un’unificazione nazionale che, proclamata
            formalmente e scritta nelle grandi leggi di unificazione del
            1865, restava fortemente da realizzare sul piano delle prassi amministrative e della
            vita concreta delle istituzioni.
Fatta l’Italia delle istituzioni, restava da
            compiere quella dell’amministrazione.

2. L’unità d’Italia e il
            «centralismo debole»



Contro una tradizione storiografica del passato
            fermamente (quasi fideisticamente) convinta dell’esistenza di un centralismo italiano, a
            sua volta copia fedele di quello napoleonico, gli storici delle istituzioni si sono
            chiesti negli ultimi decenni se effettivamente l’Italia postunitaria possa considerarsi
            uno Stato centralista, per lo meno nel senso che alla parola veniva dato nell’Ottocento
            europeo.
Sotto un profilo che chiamerei generale, cioè
            degli ordinamenti, senza dubbio sì. Nel 1861 gli eredi di Cavour scelsero come è noto la
            continuità con la tradizione amministrativa sabauda, riproducendo in particolare
            nell’organizzazione amministrativa del nuovo Stato unitario le scelte di fondo che
            avevano ispirato nel 1853 la riforma cavouriana dell’amministrazione del Regno di
            Sardegna. In quella riforma Cavour aveva esplicitamente ripreso il modello belga (del
            resto prevalente modello ispiratore di tutta la riforma costituzionale del 1848),
            disegnando un’organizzazione basata sui principi chiave dell’uniformità e della
            centralizzazione, di prossima derivazione napoleonica[4].
Centraliste per necessità, anche se nel loro
            intimo cultrici del self-government all’inglese per cultura e
            predilezione di classe, si è spesso detto parlando delle élites
            della Destra storica postcavouriana alla guida del processo risorgimentale.
E in realtà si potrebbe aggiungere (come già
            molti anni fa faceva acutamente rilevare lo storico Roberto Ruffilli)[5] che i criteri guida dell’uniformità e della
            centralizzazione costituivano all’epoca valori irrinunciabili della cultura
            risorgimentale, o per lo meno delle sue componenti d’avanguardia, impregnate di
                quell’esprit géometrique che appariva nell’Europa del tempo la
            quintessenza della razionalità borghese.
Era stato del resto proprio Camillo Cavour, in un
            passaggio poco noto della discussione sulla riforma amministrativa sardo-piemontese del
            1853, a chiarire in Parlamento che il vecchio modello organizzativo misto (per
            segreterie e per aziende), tipico dell’Ancien régime, aveva sì dato buona prova di sé,
            come rivendicava la conservatrice destra subalpina: ma che si rendeva necessario
            abbandonarlo in nome di una esigenza d’ordine costituzionale ormai
            insopprimibile.
Proprio lo Statuto del 1848 (la carta
            costituzionale firmata dal re Carlo Alberto e destinata a restare la base dello Stato
            costituzionale – e poi anche fascista – italiano dopo il 1861 e sino al 1948) aveva in
            effetti posto con l’articolo 67 («I Ministri sono responsabili…») l’urgenza di una
            riforma dell’amministrazione che realizzasse, appunto, la responsabilità ministeriale.
            La quale responsabilità ministeriale – e ciò era chiarissimo all’epoca, per lo meno al
            Cavour – a sua volta pretendeva che un apparato amministrativo per definizione
            «irresponsabile» dovesse dipendere «gerarchicamente» dal ministro, secondo un modello
            organizzatorio che nell’Ottocento appariva per altro il più moderno ed efficiente tra
            quelli disponibili: un modello appunto piramidale-gerarchico, di stretta aderenza tra i
            vari livelli della piramide, nel quale il livello inferiore obbedisse ciecamente a
            quello superiore e tutti, secondo uno schema discendente, obbedissero al livello
            supremo, al vertice politico rappresentato dal ministro.
Dovendo rispondere al re (secondo Statuto) o al
            Parlamento (secondo prassi costituzionale), il ministro doveva necessariamente essere
            l’unico centro legittimato di decisione. Il resto dell’apparato da lui dipendente doveva
            esclusivamente eseguire i suoi ordini. Senza autonomia e senza libertà alcuna, senza
            poter decidere niente – osservo en passant: il che, in uno Stato
            costituzionale poteva costituire, e in effetti avrebbe costituito con il trascorrere
            degli anni, un eloquente paradosso gravido di conseguenze.
In questo contesto ideologico anche il rapporto
            centro-periferia non poteva non prevedere poi la prevalenza del centro,
            tanto più che una simile linea di azione rientrava perfettamente
            nella tradizione antica della burocrazia sabauda e ben si attagliava a quella cultura
            tipicamente piemontese che si esprimeva piuttosto nelle circolari minuziose e
            iperprescrittive che non nelle leggi, più nella funzione ispettiva che non
            nell’autonomia della provincia.
Tradizione militarista, è stato scritto (uno
            storico, Walter Barberis, ne ha documentato anni fa efficacemente gli sviluppi)[6]. Negli anni Sessanta dell’Ottocento, a unificazione avvenuta, un colto
            funzionario di estrazione napoletana, Giuseppe Giannelli, avrebbe pubblicato (sia pure
            sotto pseudonimo) uno dei primi, violenti pamphlets contro il «piemontesismo»,
            denunciando il rigido formalismo dei regolamenti, l’attitudine all’obbedienza cieca e
            assoluta degli impiegati di Torino, la pretesa di esprimersi in francese e
            l’impoverimento della lingua italiana in formulari e frasi fatte, l’abitudine inveterata
            ad attendere istruzioni dall’alto e dal centro[7]. Erede della tradizione amministrativa ma soprattutto giuridica napoletana,
            il Giannelli non avrebbe saputo darsi ragione di un’amministrazione che, lungi
            dall’essere intelligente interpretazione delle leggi, si riduceva a pura e meccanica
            esecuzione. Avrebbe finito, dopo un violento alterco su una banale questione di lingua,
            addirittura per sfidare a duello un collega piemontese: atto finale di una crisi
            personale che segnalava però il disagio dei funzionari non piemontesi della prima
            burocrazia postunitaria di fronte al freddo rigore della «piemontesizzazione».
Stato centralistico, dunque, quello italiano
            dell’Ottocento? Una serie di indagini storiografiche recenti tendono a mitigare il
            giudizio, se non proprio a revisionarlo. Raffaele Romanelli parlava anni fa di «comando
            impossibile» tra centro e periferia[8]; altri hanno scritto di «centralismo debole», «centralismo fragile»,
            «centralizzazione dimidiata». Molti gli studi a conforto della
            nuova interpretazione. Dal loro complesso emergono i limiti
            della centralizzazione all’italiana, le distanze anche vistose tra l’Italia postunitaria
            e il modello francese, le flessibilità interne di un sistema che molto spesso,
            all’indagine concreta, appare assai diverso nel funzionamento di quanto non appaia nella
            sua rappresentazione normativa. Gli studi sul prefetto (vale a dire sul perno principale
            della centralizzazione, l’anello di congiunzione centro-periferia nelle province)
            mostrano ad esempio come il prefetto italiano si discostasse all’atto pratico dal suo
            predecessore francese: egli non aveva la piena rappresentanza della provincia; non
            controllava – e ciò molto precocemente, dalla fine del primo decennio – tutte le
            amministrazioni periferiche dello Stato collocate sul suo territorio; non agiva come
            semplice realizzatore eterodiretto in periferia di politiche decise al centro, ma
            piuttosto semmai come duttile suggeritore dalla provincia alla capitale di soluzioni di
            mediazione, come autonomo attore di una complessa attività di collegamento tra il centro
            e le élites dominanti in sede locale. Studi pionieristici come
            quelli intrapresi ormai vent’anni fa da Nico Randeraad (che ha studiato da vicino il
            funzionamento delle prefetture)[9] hanno confermato che il prefetto postunitario agiva all’interno di un
            rapporto centro-periferia molto complesso, nel quale, da provincia a provincia, potevano
            essere declinate diversamente le direttive centrali, potevano essere disapplicati certi
            comandi, potevano essere messe in atto scelte discrezionali, ci si poteva persino
            dimenticare di applicare le circolari del «superiore Ministero». Una dialettica continua
            si intrecciava dunque tra la provincia, il prefetto, il Ministero, il Governo; in essa
            si svolgeva un lento e contraddittorio processo di integrazione al centro delle domande
            della periferia, che gradatamente consentiva al sistema di sopravvivere, conquistando
            giorno per giorno quella legittimazione politica che (data la inesistenza ancora di una
            vera e propria società «nazionale») appariva subito dopo la proclamazione dell’unità
            d’Italia drammaticamente assente.
Naturalmente c’era un altro protagonista di
            questa difficile integrazione (la chiamerei integrazione contrattata), ed erano le
            classi dirigenti locali, regionali o più spesso provinciali o
            talvolta circondariali. Gli studi sul notabilato periferico
            nell’Ottocento e quelli sul difficile amalgama di un’élite
            nazionale nell’Italia liberale concordano nel rappresentarci un quadro molto
            frastagliato, nel quale – se proprio vogliamo capire i rapporti centro-periferia – non
            possiamo più limitarci a parlare di autonomie comunali (i comuni e le province erano
            «autonomi», in base alla legge del 1865, ma nell’ambito di un’autonomia derivata o
            «autarchia», vigilata dallo Stato e perennemente controllata) o di prefetti, ma dobbiamo
            estendere lo studio alle prime istituzioni economiche e finanziarie (camere di
            commercio, consorzi tra proprietari, comizi agrari, banche di prima generazione e
            rispettivi rapporti con il Ministero di agricoltura, industria e commercio)[10], o agli interessi che localmente si condensarono intorno alle prime opere
            pubbliche, o al ruolo che giocò in tutto questo la figura del deputato, e cioè la
            capacità della politica parlamentare di assicurare un canale di accesso dalla periferia
            al centro parallelo a quello rappresentato dal prefetto e
            dall’amministrazione.
Su quest’ultimo punto risulta abbastanza
            chiaramente dagli studi come nel caso italiano (ecco un’altra differenza con la Francia)
            proprio la politica parlamentare abbia giocato, e molto precocemente, un ruolo
            decisivo.
Politica, amministrazione; e aggiungo:
            università. Nel 1862 il ministro dell’Istruzione pubblica Carlo Matteucci, uno
            scienziato affascinato dal modello tedesco, aveva cercato di limitare il pluralismo
            universitario italiano derivante dall’unificazione (molti atenei su scala regionale,
            pochi mezzi, biblioteche povere, collezioni scientifiche incomplete, bacini di utenza
            ridotti) in un modello più razionale, basato su due o tre grandi università nazionali,
            alla tedesca appunto, e il resto degli atenei retrocessi al rango di istituti di studi
            superiori. Era, come si intende facilmente, un disegno giacobino di costruzione
            dall’alto dell’élite nazionale. Fu come tale avversato dal fronte
            degli atenei piccoli e medi, forte di una cospicua lobby parlamentare, e affossato nel
            giro di pochi mesi. Vi si oppose (e la ebbe vinta) l’idea di un circuito integratore
            della cultura universitaria diffusa sul territorio, fondato su una pluralità di medie e
            piccole (talvolta piccolissime) università decentrate. L’Italia
            dunque scelse una strada ancora una volta condizionata dalle sue molte piccole patrie,
            in netto contrasto con la rigidità della razionalizzazione centralistica.

3. Decollo amministrativo
            e decollo industriale: la specificità della via italiana



Con tutto ciò la prima amministrazione italiana
            parlò, per lo meno sino alla fine del secolo, con inflessioni nettamente piemontesi o al
            più settentrionali. Piemontese fu la burocrazia centrale: come dimostrò un celebre
            studio statistico di Francesco Saverio Nitti pubblicato nel 1900, il top
                level della burocrazia rimase piemontese in tutti i settori chiave,
            almeno sino al primo decennio del Novecento (quando, come subito si dirà, la tendenza si
            invertì in modo radicale)[11]. Piemontesi i generali dell’Esercito regio, ai cui vertici la tradizionale
            influenza del «partito di Corte» mantenne salda la presa di una
                élite formatasi nelle regie scuole militari; piemontesi gran
            parte dei direttori generali dei ministeri, gli ambasciatori (anche qui contò molto
            l’influenza del re), i capi di divisione, la maggior parte dei prefetti. Nel 1866,
            essendo presidente del Consiglio Bettino Ricasoli, leader della destra toscana, fu
            attuata un’inchiesta per quantificare il tasso di «piemontesizzazione» nell’alta
            amministrazione. Il capo divisione Binda, incaricato di svolgere l’indagine, dovette
            infine constatare che «il partito piemontese» dominava la vita del giovane Stato
            unitario. Le sue proposte per smantellare questa inopportuna egemonia (proposte anche
            drastiche, conservate oggi nelle Carte Ricasoli presso l’Archivio
            Centrale dello Stato), non ebbero seguito per la caduta del ministero[12].
Fece parzialmente eccezione la magistratura. Qui
            – se ci limitiamo all’alta magistratura (quella «bassa» ebbe una storia a parte, anche
            per i più ridotti livelli di reddito) – bisogna constatare sin dagli anni Sessanta una
            più ampia integrazione, con larga presenza di personalità meridionali o comunque
            formatesi nelle corti del Sud (specialmente Napoli). Lo storico Pietro Saraceno
            ha documentato questa «inclusione»[13], sebbene resti inoppugnabile il dato di Nitti, il quale nel 1900 faceva
            notare come ancora nel dicembre 1897, fatto eguale a 100 l’intero «comparto» degli alti
            funzionari (magistrati inclusi), il Piemonte fornisse ancora ben il 25,3 per cento
                dell’élite, e il Nord il 52,8 per cento (contro il 15,2 per
            cento del Sud e il 6 per cento circa delle due isole maggiori)[14].
Il riferimento a Nitti ci consente di tracciare
            una prima periodizzazione. Vorrei attirare l’attenzione su un dato: sino alla fine del
            XIX secolo, cioè nell’arco dei primi quarant’anni di vita unitaria, il quadro fissatosi
            all’epoca dell’unificazione rimase sostanzialmente immutato, nel senso che
            l’amministrazione si mantenne entro dimensioni contenute, le élites
            amministrative rimasero in prevalenza settentrionali, il contributo della burocrazia
            come fattore di unificazione nazionale, pur dovendosi ribadire la compartecipazione
            delle élites burocratiche al complesso delle
                élites dirigenti nazionali, fu come tale modesto.
Ciò naturalmente senza disconoscere l’attività
            preziosa svolta da centinaia (poi migliaia) di funzionari pubblici che, spesso
            «traslocati» (come allora si diceva nel linguaggio corrente della burocrazia) in regioni
            periferiche e in aree geografiche rimaste escluse dagli eventi del Risorgimento,
            rappresentarono degnamente lo Stato, ne diffusero i valori e in definitiva concorsero
            non poco a realizzare più adeguati livelli di unità nazionale. L’Italia unita fu
            costruita pazientemente anche dagli impiegati di prefettura, dagli ufficiali del
            catasto, dagli ispettori scolastici, dai provveditori agli studi, dagli ingegneri del
            Genio civile, dagli ufficiali di statistica, dai cancellieri dei tribunali, dai piccoli
            magistrati di provincia. E agì, in modo decisivo, la stessa presenza fisica
            dell’amministrazione in luoghi spesso lontanissimi dalla capitale: i palazzi
            del Governo nelle province (cioè le sedi dei prefetti), spesso
            gli stessi delle antiche dinastie locali ma sovente nuovi edifici costruiti perché
            avessero una foggia particolarmente solenne ed evocativa del nuovo potere, furono
            certamente tra i fattori della costruzione di quell’immagine del nuovo Stato che dovette
            costituire in quegli anni fondativi una delle principali preoccupazioni delle classi
            dirigenti.
Il che avvenne – e anche qui mi limito a un
            inciso – con sapiente mediazione tra le eredità dei vecchi governanti e le esigenze di
            modernizzazione dei nuovi: come accadde a Palermo, ad esempio, dove nel 1866 Luigi
            Torelli, uno dei migliori prefetti della nuova Italia (ne parla diffusamente Nico
            Randeraad nella sua preziosa ricerca condotta sugli archivi delle prefetture)[15] assunse la decisione di «mostrarsi» ai cittadini seduto sul vecchio trono
            viceregio, nella sala delle udienze utilizzata al tempo dei Borboni, un rito dell’Ancien
            régime dotato evidentemente di un appeal ancora attuale.
In ogni caso, con l’avvicinarsi della fine del
            secolo XIX, anche la piccola amministrazione italiana imboccò un trend via via più
            accelerato di crescita. 11 mila circa erano i dipendenti secondo un censimento nel 1876,
            ma già oltre 98 mila nel 1882, per una spesa complessiva in stipendi di oltre 171
            milioni e 500 mila lire. Nel 1914, alla fine del decennio giolittiano, saranno 286.670
            con una spesa di quasi 567 milioni di lire. La tendenza alla crescita, dunque, si
            profila agli inizi degli anni Ottanta (quando cade il corso forzoso della lira, si
            allarga il suffragio, la Sinistra parlamentare succede alla Destra e tutto il Paese
            conosce, dopo i rigori del dopo-unificazione, un primo momento di ripresa economica:
            sono quelli anche gli anni di Roma capitale e del boom edilizio delle città), ma si
            configura come un vero e proprio salto quantitativo solo con il nuovo secolo, in
            coincidenza con una fase di sviluppo dell’economia molto più accentuata e con le origini
            del decollo industriale.
Appunto, il decollo industriale. La tesi di quel
            vecchio saggio scritto con Sabino Cassese, poi ripresa nella mia Storia dell'amministrazione, è esattamente la seguente: che il big
                spurt avvenga, non casualmente, in coincidenza col decollo industriale,
            cioè non per un’esigenza di politica di potenza dello Stato
            (come accade spesso nella storia delle burocrazie occidentali), e neanche di
            legittimazione delle nuove istituzioni, ma per una specifica e puntuale domanda di
            servizi pubblici connessi alle nuove esigenze dell’industrializzazione.
Sabino Cassese anticipò questa tesi in uno studio
            del 1977 che resta ancora oggi, per l’intuizione che lo sostiene, assolutamente valido[16]. Occupandosi a quell’epoca di Questione amministrativa e questione
                meridionale, Cassese mostrò, statistiche alla mano, come: a) nel periodo
            1900-1915 la burocrazia italiana fosse cresciuta da meno di 100 mila a quasi 300 mila
            dipendenti (dunque tre volte); b) come fosse in quel frangente mutata la provenienza
            regional-geografica della burocrazia, passando da prevalentemente settentrionale a
            prevalentemente meridionale; c) come il boom fosse dovuto non a una istanza parassitaria
            e clientelare (come aveva invece sostenuto in polemica col giolittismo Gaetano
            Salvemini) ma invece a una reale domanda di servizi pubblici connessa alla
            industrializzazione.
A questa intuizione studi più recenti hanno
            aggiunto ulteriori corollari.
Ad esempio, studiando la legislazione del periodo
            è venuto in chiaro come cambiasse allora (ma Massimo Severo Giannini l’aveva anticipato
            da par suo sin dagli anni Sessanta) la quantità della normazione ma ancor più la sua
            qualità: dalle leggi «universali e astratte» (leggi-monumento) del primo periodo
            postunitario, alle leggi particolari e concrete (o leggi-provvedimento).
È inoltre emerso come prendesse vigore, in questo
            contesto, un ruolo nuovo dell’amministrazione come luogo specifico nel quale
            l’applicazione della legge trovava la sua mediazione tecnica, talvolta il suo
            temperamento (emergeva insomma la discrezionalità amministrativa come decisivo elemento
            di governo).
Inoltre gli studi sulla cultura del diritto,
            specialmente del diritto amministrativo, hanno mostrato come i giuristi guidassero
            dall’esterno l’amministrazione, offrendole gli specifici strumenti giuridici sui quali
            orientare la propria attività corrente. E come quegli stessi giuristi, mescolandosi
            all’alta burocrazia nel Consiglio di Stato e lavorando
            operosamente nelle redazioni delle riviste giuridiche, concorressero a fondare una
            giurisprudenza che regolò dall’interno l’amministrazione e ne dettò molto spesso i
            comportamenti.
Negli anni del decollo amministrativo (1900-1915)
            tutti i nodi irrisolti del 1861 e anni seguenti vennero al pettine.
La disciplina dei concorsi d’accesso si configurò
            in modo unitario e garantistico (con il rimedio, altrimenti, del ricorso al Consiglio di
            Stato); la laurea in giurisprudenza diventò una condicio sine qua
                non per accedere ai pubblici impieghi (non lo era stata, o non
            uniformemente, sino ad allora); in conseguenza i «giuristi» prevalsero sui tecnici e
            tesero ad espellerli dall’amministrazione (fuga dallo Stato dei tecnici), provocando nel
            tempo una caduta delle professionalità pratiche prima presenti nello Stato ed una
            riduzione della capacità stessa dell’amministrazione di agire in prima persona in campo
            economico e sociale; i regolamenti ministeriali si uniformarono a una nuova grande legge
            generale, la legge sullo stato giuridico del 1908 (non a caso firmato insieme da
            Giolitti, il principe dei burocrati, come sarà definito, e da Vittorio Emanuele Orlando,
            un ministro della Giustizia che era anche l’indiscusso maestro accademico della Scuola
            di diritto pubblico); l’amministrazione assunse un lessico (sia nel senso di una
            terminologia tecnica, sia in quello di uno specifico linguaggio corrente dei burocrati)
            che sarebbe restato a lungo caratteristico del suo modo di comunicare; si definirono
            meglio i rapporti con la politica, e l’alta amministrazione ottenne in pratica il
            governo autonomo dell’apparato da essa dipendente.
Insomma, si sommano, nel periodo di cui parliamo,
            tutti quei segnali (e furono molti e concomitanti) che denotano la nascita di un vero e
            proprio apparato amministrativo nazionale.
Naturalmente derivano però dai modi e dai tempi
            di questa nascita alcune conseguenze, che adesso, concludendo, vorrei
            elencare:
	giungendo tardi, 40 anni dopo l’avvento dello
            Stato, l’amministrazione paga un prezzo alto. Si rompe l’originaria «osmosi» (così è
            stata definita dagli storici l’idem sentire di dirigenza politica e dirigenza
            amministrativa) tra alta burocrazia e classe politica, si «corporativizza» la
            burocrazia, si crea un vuoto tra politica e amministrazione. Questo vuoto garantisce,
            sì, l’amministrazione dalla invadenza della politica (e ciò è un bene) ma al tempo
            stesso la allontana dalla politica (e ciò è un male, perché la
            burocrazia non sarà d’ora in poi più partecipe degli obiettivi di governo);
	essendo la burocrazia adesso diventata di
            estrazione meridionale o tendenzialmente sempre più meridionale, si configura in Italia
            una divaricazione quasi schizofrenica, che non trova l’eguale, in misura analoga, in
            nessuno dei grandi Paesi europei: l’amministrazione cioè parla la lingua del Sud, di una
            zona del Paese depressa ed esclusa dallo sviluppo industriale e dalla modernizzazione
            tecnologica, mentre le élites dell’economia parlano la lingua del
            Nord. L’una vive nella cultura dell’idealismo, l’altra in quella del positivismo. Le due
            lingue stentano a capirsi, e non sempre la politica (che sempre più parlerà col tempo la
            lingua del Sud) sarà capace di tradurne i reciproci linguaggi;
	la eccessiva «giuridicizzazione» della
            burocrazia, dove prevalgono in modo schiacciante i «legisti», provoca una ritirata
            dall’amministrazione «del fare» sul terreno di quella «del disporre e controllare»,
            sicché la burocrazia diviene specialista nelle regole (e nelle formalità che le
            accompagnano) ma perde di vista gli obiettivi pratici dell’azione amministrativa. Ciò a
            sua volta innesca la già accennata fuga dei tecnici dall’amministrazione, alla quale in
            età giolittiana e ancor più nel periodo fascista si cercherà di rispondere creando le
            cosiddette «amministrazioni parallele», cioè enti pubblici autonomi dai ministeri o
            forme sempre più «sciolte» e incontrollate di amministrazione;
	la meridionalizzazione è a sua volta il
            sintomo di un vasto e radicale mutamento sociologico e di costume. Il Sud, escluso dalla
            industrializzazione, indirizza sempre più i suoi giovani laureati e diplomati verso gli
            impieghi di Stato, «colonizza» gli uffici dello Stato, vi trasferisce, insieme al culto
            delle regole, non solo un’inflessione dialettale ma una intera concezione del mondo. La
            burocrazia italiana ne trae quelli che saranno i suoi tratti caratteristici lungo tutto
            il XX secolo ed oltre: un certo fatalismo di fondo, lo scetticismo verso il nuovo, un
            accentuato conservatorismo, soprattutto il familismo come atteggiamento base nei
            confronti della vita stessa. Di qui una tipologia del burocrate italiano che si
            radicherà nel corso dei decenni e che resta tutt’oggi largamente
            valida.



4. Qualche conclusione:
            l’eredità pesante del decollo ritardato



Il ritardo nel decollo amministrativo riflette
            anche una tenace diversità di fondo tra la tradizione amministrativa italiana e quella
            degli altri grandi Paesi europei (il che non è privo di conseguenze molto attuali anche
            nel rapporto odierno tra l’Italia e l’unità europea). Gli apparati amministrativi
            infatti si formano nella maggior parte degli Stati contemporanei con spiccate funzioni
            di servizio, in corrispondenza con la costruzione del complesso delle istituzioni. In
            Italia l’amministrazione (quella per lo meno di vaste dimensioni e con compiti diffusi)
            arriva solo dopo, quando le istituzioni sono già state create e lo Stato esiste da
            almeno un quarantennio. Arriva – lo si è detto – perché il decollo industriale chiede
            inevitabilmente alle classi dirigenti più Stato, a sostegno di una industria nazionale
            ancora debole e bisognosa di protezione. Occorre dunque, in una parola, accompagnare
            anche con adeguati servizi pubblici lo sviluppo nuovo della società del futuro:
            programmare i flussi migratori verso l’estero (nascono perciò appositi apparati),
            assicurare agli italiani che da contadini diventano operai adeguate misure di supporto,
            dalla previdenza (lo Stato perciò diventa assicuratore) alla fornitura nelle città dei
            servizi essenziali (e qui i compiti più gravosi toccano ai Comuni), accrescere e
            diversificare l’offerta scolastica, censire la crescita della popolazione e le nuove
            attività (da cui lo sviluppo dei servizi statistici), avviare forme, sia pur larvate, di
            welfare ante litteram.
Ma il decollo amministrativo italiano, per le
            forme e i tempi che gli sono caratteristici, assolve anche ad un’altra funzione, che
            brutalmente si potrebbe definire come quella di fornire occupazione alla grande massa
            dei ceti colti e semi-colti del Sud lasciati fuori dal decollo industriale. In nessun
            altro modo si può infatti interpretare la meridionalizzazione del pubblico impiego se
            non come un gigantesco scambio di ruoli, un do ut des non scritto e inizialmente almeno
            non detto, tra l’Italia produttiva e quella improduttiva, garantito dallo Stato
            attraverso quello che i travet, ossia i piccoli impiegati a basso
            reddito degli inizi del Novecento, chiamavano con espressione colorita coniata da
            Claudio Treves «il materasso di crine del 27 del mese» (ossia lo stipendio fisso: magari
            basso, ma in compenso sicuro, al quale legare il loro progetto di vita al servizio dello
            Stato). All’«esercito» dei piccoli burocrati, in gran parte meridionali, lo Stato
            assicurò la sopravvivenza, accontentandosi per lo più di
            prestazioni di lavoro modeste. Ne ebbe in cambio la pacificazione sociale del Sud,
            l’adesione implicita di quelle regioni ad una strategia dello sviluppo che puntava tutte
            le sue carte esclusivamente sul polo Torino-Milano-Genova, il futuro triangolo
            industriale dell’Italia del Novecento.
Il decollo industriale, insomma, ebbe bisogno in
            due modi del decollo amministrativo: perché solo una vasta e radicata burocrazia avrebbe
            potuto accompagnare gli anni ruggenti della prima industrializzazione, offrendo alla
            società che vi era direttamente coinvolta tutti i servizi pubblici che le erano
            necessari; e perché – obiettivo non meno importante – l’amministrazione moderna agiva (e
            in particolare agì in quegli anni in Italia) come una grande camera di compensazione,
            come il correttivo, in quanto erogatore di redditi e datore di lavoro, delle storture
            inevitabilmente generate dallo sviluppo economico diseguale. Le aree deboli della
            società italiana (in primo luogo il Sud e le isole) trovarono dunque nell’impiego di
            Stato il succedaneo al mancato inserimento nel treno in corsa dello sviluppo.
            Accomodandosi nei vagoni di coda, questi ceti sociali consentirono la partenza del
            treno, sebbene alla lunga ne avrebbero limitato di molto la velocità.
In termini immediati infatti la soluzione fu
            felicissima. In primo luogo perché, almeno sino alla prima guerra mondiale (1915-18), ma
            anche dopo, durante il fascismo (1922-1943), l’amministrazione svolse ancora, assieme
            alla funzione di «calmiere sociale», quella di capace apparato finalizzato a erogare
            prestazioni essenziali ai cittadini. Interpretò dunque i due ruoli, in particolare
            durante il primo conflitto mondiale, quando lo Stato dovette farsi carico di gran parte
            dell’immane sforzo richiesto dalla guerra e le sue istituzioni dovettero svolgere un
            ruolo di supplenza vistoso nei confronti di un apparato economico ancora fragile e di
            un’industria privata bisognosa di protezione pubblica.
Nel lungo periodo, però, le caratteristiche del
            decollo amministrativo non mancarono di farsi sentire come un handicap specifico per lo
            sviluppo civile del Paese, nei termini di una sempre più accentuata diversificazione tra
            i ritmi dinamici dello sviluppo e i tempi rilassati di una burocrazia che restava
            esclusa dalla cultura e dalle mete della modernizzazione. Il che, sotto molti profili,
            resta ancora oggi in Italia un problema drammaticamente aperto.
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Capitolo secondo

I silenzi dello Statuto albertino: amministrazione e
            costituzione

Per comprendere a fondo come sia nata l’amministrazione italiana e quali siano
                i suoi principi cardine, occorre risalire allo Statuto Albertino e alle leggi
                emanate da Cavour nel disegnare il modello amministrativo. Con la riforma Cavour
                nacque un’amministrazione diversa da quella prestatutaria, un’amministrazione che si
                basava su alcuni principi cardine il primo dei quali era quello gerarchico, da
                applicarsi inderogabilmente in tutti i ministeri. Il secondo principio derivato
                dallo Statuto era quello dell’uniformità amministrativa, mentre il terzo era quello
                dell’indipendenza dei controlli sull’amministrazione, dal quale discendeva la
                necessità di attribuirli interamente a corpi autonomi dal Governo.





1. L’ilarità del principe di
            Metternich



Intervenendo nel 1852 nel dibattito alla Camera
            sulla riforma dell’amministrazione centrale e della contabilità generale, il deputato
            conservatore Menabrea riferì polemicamente che il principe di Metternich, nel leggere
            «très serieusement» il testo dello Statuto del 1848, giunto all’articolo sulla
            responsabilità ministeriale non aveva potuto trattenersi dallo scoppiare a ridere[1]. Fu facile al relatore della legge, Farina, obiettargli che il ministro di
            un governo autoritario difficilmente avrebbe potuto apprezzare seriamente la
            costituzione di uno Stato a base rappresentativa. 
In realtà proprio quello che Menabrea chiamava
            spregiativamente «le dogme de la responsabilité ministerielle» rappresentò il
            principio-base dell’intera riforma Cavour, il fondamento stesso della conformazione
            originaria del sistema amministrativo sardo-piemontese e poi anche di quello del Regno
            d’Italia. Aveva del resto scritto nella relazione al progetto lo stesso
            Cavour:
Assumendo la reggenza del ministero delle finanze mi attribuii a
                dovere di seriamente meditare sopra il sistema di amministrazione delle nostre
                finanze, affine di conoscere se tale organizzazione, e lo scopo cui essa tende,
                potessero tuttora produrre i buoni risultati che già si verificavano sotto la
                monarchia assoluta, o se, mutata la forma di governo, non occorressero modificazioni
                per ottenere eguali resultati, e realizzare i benefizi che
                sono promessi al nostro Stato dal regime costituzionale inaugurato nel 1848[2].


Avrebbe poi aggiunto ancora più esplicitamente nel
            suo discorso in aula:
Tali riforme si fecero urgenti ed indispensabili, quando per le
                mutate forme di governo s’introdusse la responsabilità dei Ministri, venne meno
                l’indipendenza del Controllore Generale, fu sostituito al Consiglio dei Ministri ed
                al Consiglio di Stato il Parlamento nell’esame dei bisogni dello Stato e dei mezzi
                per soddisfarvi[3].


In realtà nel testo dello Statuto la parola
            «amministrazione» non compare mai[4], né figurano termini equivalenti quali «pubblici uffici», «pubblici
            impieghi», «funzionari», «impiegati» (nell’originario testo in lingua francese –
            avrebbero notato Racioppi e Brunelli nel loro fortunato commento allo Statuto uscito nei
            primi anni del Novecento – figura all’articolo 6 l’espressione «emplois de l’Etat» in
            luogo dell’italiano «cariche dello Stato», ma la sostanza non cambia)[5]. Il modello amministrativo disegnato dalla riforma
            Cavour e consegnato nella legge e nel regolamento del 1853 traduceva dunque in riforma
            amministrativa l’unica, laconica ma decisiva indicazione contenuta nella costituzione
            del 1848, indirettamente derivante dall’accostamento dell’articolo 5, primo comma («Al
            Re solo appartiene il potere esecutivo») all’articolo 67, primo comma («i Ministri sono
            responsabili»).
Nel regime parlamentare che andava gradualmente
            perfezionandosi dopo la svolta costituzionale non si poteva ammettere una cesura di
            continuità tra responsabilità politica e responsabilità amministrativa. Ciò induceva a
            respingere (sebbene il dibattito parlamentare fosse prodigo di postumi riconoscimenti
            verso quel modello, definito da più parti come «glorioso») l’allora vigente sistema
            organizzativo «misto», per ministeri e aziende, dietro la considerazione che – sono
            ancora parole di Cavour –  «siffatto sistema non è più compatibile sotto il reggimento
            costituzionale colla responsabilità del Ministero»[6].
Con la legge e con il regolamento Cavour nacque
            un’amministrazione profondamente diversa da quella prestatutaria. All’art. 1 della legge
            del 1853 si stabiliva:
I Ministri provvederanno all’Amministrazione Centrale dello
                Stato per mezzo di Uffizi posti sotto l’immediata loro direzione. Gli Uffizi
                relativi ad un medesimo ramo di Amministrazione, e dipendenti da un solo Ministero
                potranno venire riuniti in Direzioni generali, che faranno tuttavia parte integrante
                del Ministero.


E all’art. 2:
L’ordinamento dei Ministeri e degli Uffizi, di cui all’articolo
                precedente, avrà luogo in modo uniforme quanto ai titoli, gradi e stipendi del
                personale.


Derivarono da questi due articoli i tre principi
            base che avrebbero innervato di sé il nuovo ordinamento amministrativo,
            traducendosi nei 130 articoli del regolamento emanato solo
            qualche mese più tardi. 
Il primo di questi principi era quello gerarchico,
            da applicarsi inderogabilmente in tutti i ministeri: se la responsabilità, tutta la
            responsabilità, era da attribuirsi al ministro, allora l’amministrazione, non poteva che
            configurarsi come un apparato privo di responsabilità propria (virtualmente
            irresponsabile), articolato secondo una sequenza di automatismi che, dall’alto verso il
            basso, a cascata, consentissero la trasmissione fedele del comando politico proveniente
            dal vertice. Proprio a causa del principio liberale della responsabilità ministeriale
            l’amministrazione doveva essere racchiusa in una morsa gerarchica e autoritaria, entro
            la quale i diritti costituzionalmente garantiti dei singoli dovevano necessariamente
            subire un affievolimento in nome della prevalenza (più in là si sarebbe detto della
            «supremazia speciale») dell’amministrazione[7]. Per un singolare paradosso la costituzione liberale esigeva
            un’amministrazione senza responsabilità né diritti dei dipendenti. Lo Statuto albertino
            in quanto costituzione liberale si fermava alle soglie degli uffici pubblici.
Le conseguenze di questa scelta di fondo sarebbero
            state molto gravi. Come osservò già nel dicembre 1866 Bettino Ricasoli, nel presentare
            in Parlamento il suo disegno di legge sul riordinamento degli uffici
            dell’amministrazione centrale, «la esagerazione del principio astratto della
            responsabilità individuale del ministro per tutti gli atti amministrativi» avrebbe
            «scemato in pratica la responsabilità de’ capi dell’amministrazione, ch’è garanzia più
            immediata e più efficace al buon andamento dell’amministrazione ordinaria»[8].
Il secondo principio derivato dallo Statuto era
            quello dell’uniformità amministrativa. Come ci ha ricordato Roberto Ruffilli, in un
            acuto saggio pubblicato nel 1971[9], l’organizzazione amministrativa postunitaria fu il prodotto del progetto di
            razionalizzazione borghese basato sui valori chiave dell’imparzialità, eguaglianza e
            uniformità. Sotto questi specifici profili il modello prescelto, basato sulla simmetria
            dei ministeri e sul perno fondamentale dell’ufficio-organo, corrispose – avvertiva
            Ruffilli – a una concezione «geometrico-razionale» del potere e della sua organizzazione
            che fu tipica della rivoluzione borghese nell’Europa continentale. Ma era anche il
            riflesso – aggiungeva ancora Ruffilli – del «porsi dell’Esecutivo, nell’Europa liberale,
            come un centro di potere preesistente a quello legislativo-parlamentare, inquadrato nel
            sistema della divisione dei poteri attraverso un ‘compromesso’, che veniva di fatto a
            ridimensionare il primato del Legislativo [...], consacrando la piena disponibilità per
            l’Esecutivo della pubblica amministrazione, soprattutto sul piano organizzativo»[10]. 
Lo spunto merita di essere ripreso anche per
            riflettere sulla reale portata della svolta costituzionale del 1848 in Piemonte: i
            silenzi dello Statuto sull’amministrazione suonano da questo punto di vista come
            perfettamente coerenti con l’idea che la riserva sull’organizzazione dell’apparato
            amministrativo spettasse totalmente (ex articolo 5 dello Statuto) al potere regio, e per
            sua delega naturalmente al Governo.
Il terzo principio infine era quello
            dell’indipendenza dei controlli sull’amministrazione, dal quale discendeva la necessità
            di attribuirli interamente a corpi autonomi dal Governo («un controllo amministrativo
            occorre per anco nell’interesse stesso della risponsabilità ministeriale», spiegò alla
            Camera Cavour)[11]. In omaggio a questo terzo principio nel 1862
            sarebbe stata istituita la Corte dei conti. Nel 1869, con la legge di contabilità del
            ministro Cambray-Digny, al controllo della Corte si sarebbe affiancato quello delle
            ragionerie, culminante nel ruolo guida della Ragioneria generale dello Stato. 
Nella pratica i due tipi di controllo, che in
            origine erano stati concepiti come differenziati (l’uno preventivo e l’altro consuntivo,
            l’uno interno e l’altro esterno) si sarebbero sovrapposti, duplicandosi con effetti
            negativi. Separati entrambi dall’attività corrente degli uffici, i due controlli
            avrebbero contribuito non poco a quel difetto capitale dei «conti separati
            dall’amministrazione» che un acuto osservatore come Carlo Petrocchi avrebbe più tardi
            indicato tra le principali cause della crisi di efficienza dell’amministrazione del Novecento[12]. 
Gerarchicamente ordinata, uniforme, controllata
            amministrativamente da una magistratura esterna e da una burocrazia contabile
            specializzata all’interno, ma sempre sottoposta comunque al controllo politico del
            Parlamento, l’amministrazione postunitaria avrebbe subito sofferto di alcune specifiche
            contraddizioni. 
Una, vistosissima, riguardò la posizione degli
            impiegati. Se si concepiva la loro partecipazione all’attività amministrativa come mera
            esecuzione del comando politico di governo (se si negava la loro responsabilità)
            esisteva il rischio di dare luogo non ad un’amministrazione neutrale ma ad
            un’amministrazione totalmente partecipe e integrata nel disegno della politica. E in
            effetti, nel dibattito del 1852, non un deputato qualunque ma il ministro dell’Interno
            Di San Martino si era spinto sino a perorare la concezione dell’impiego superiore «come
            impiego politico»:
Io credo – aveva sostenuto – che un impiegato il quale venga a
                coadiuvare un ministro nella direzione politica del paese, deve necessariamente
                essere totalmente imbevuto delle idee del suo capo, né deve avere la coscienza così
                elastica da ricevere con troppa facilità un’altra impressione e porre i suoi servigi
                a disposizione di qualunque (altra) persona[13].


Se l’amministrazione doveva configurarsi come
            «macchina», come una sequenza coordinata di «rotismi» (come si disse
            nel dibattito del 1852-53), ne discendeva necessariamente la
            compenetrazione dei subordinati nelle idee dei capi, e in definitiva – seguendo il
            ragionamento del ministro – la decadenza dei dirigenti amministrativi quando mutassero i
            vertici politici di riferimento. 
Rispetto a questa impostazione, che avrebbe potuto
            sfociare in una sorta di sistema delle spoglie all’americana, la Camera subalpina
            dovette compiere un ulteriore passaggio logico: la funzione amministrativa fu disegnata
            come esecuzione del comando politico, sì, ma priva, proprio perché «esecutiva», di
            compartecipazione, limitata alla automatica e oggettiva traduzione nel linguaggio
            tecnico dell’amministrazione dei fini politici di quel comando. Alla stregua di questa
            visione «meccanica» il buon funzionario non avrebbe affatto dovuto essere – come
            sosteneva invece Di San Martino – «imbevuto delle idee del suo capo», ma piuttosto
            totalmente estraneo a quelle idee come a qualunque altra opinione, contenitore vuoto e
            neutrale, asettico, disponibile di volta in volta all’esecuzione – irresponsabile e
            dunque cieca – dell’input proveniente dal vertice politico. Alla sommità dell’apparato
            amministrativo cavouriano la figura «mista» del segretario generale, di matrice
            indifferentemente politica o amministrativa, bifronte, avrebbe in parte temperato il
            pericolo di una scissione tra comando politico e esecuzione amministrativa.
A leggere con attenzione il dibattito parlamentare
            del 1852-53 si avverte comunque in più punti il senso trasparente di questa antinomia
            logica. Alla quale nei decenni successivi si sarebbe risposto attraverso le norme
            regolamentari specialmente accentuando il potere gerarchico interno (nell’illusione di
            abbreviare così il circuito decisione-esecuzione) e – soprattutto – infittendo la
            previsione normativa dei comportamenti burocratici (nella parallela illusione di
            accrescere gli automatismi interni del sistema).

2. I diritti degli
            impiegati in età giolittiana



Bisognò attendere almeno gli inizi del Novecento
            (il passaggio – per citare una celebre classificazione di Giannini – dalla costituzione
            oligarchica a quella liberaldemocratica)[14] perché il problema dei diritti degli impiegati fosse
            posto esplicitamente all’ordine del giorno anche con riferimento, sebbene spesso
            indiretto, alle libertà statutarie[15]. Il dibattito intorno al disegno di legge sullo stato giuridico degli
            impiegati di Zanardelli, nel 1903 (che poi esaurì il suo iter parlamentare in Senato per
            la precoce interruzione della legislatura) rappresentò in questo senso la prima seria
            occasione di approfondimento. 
Nella sua relazione Zanardelli criticava proprio
            la concezione che dell’impiegato aveva fatto «uno strumento passivo del superiore, alla
            sua volta ciecamente subordinato sino a raggiungere, da grado a grado, l’unica autorità
            suprema». Evidenziava poi l’implicita contraddizione che dell’«arbitrio» aveva fatto una
            «condizione indispensabile della libertà e quindi della responsabilità ministeriale,
            fulcro, a sua volta, del sistema parlamentare». All’esercizio illimitato della potestà
            discrezionale del superiore in nome di «un’organizzazione che si faceva rassomigliare a
            una macchina» – così diceva letteralmente, cogliendo il punto di debolezza centrale del
            modello cavouriano – Zanardelli (e con lui Giolitti, che quel disegno di legge aveva
            largamente contribuito a elaborare) contrapponevano una nuova concezione, più liberale,
            per la quale, «nei limiti della propria competenza, il funzionario deve conservare
            libertà di giudizio e di decisione»[16].
La svolta era da mettere in relazione con almeno
            tre elementi nuovi: il clima più liberale di inizio secolo, l’avvertita esigenza di
            un’amministrazione più al passo con il progresso generale del Paese (dunque anche meno
            immobilizzata nei meccanismi burocratico-gerarchici), la
            pressione dal basso esercitata dalle associazioni dei dipendenti pubblici. 
Quel che però preme qui soprattutto sottolineare è
            che si profilava così – ed era la prima volta – una contraddizione tra il corpus delle
            norme sull’amministrazione, formatosi negli anni in coerenza soprattutto con l’articolo
            67 dello Statuto, e i diritti che avrebbero dovuto essere costituzionalmente garantiti
            ai cittadini (in questo caso, come si diceva, ai cittadini-impiegati) in base agli
            articoli 24 e 32 di quello stesso Statuto. 
Si deve anche constatare come fosse cambiata, tra
            i primi anni Sessanta e il 1903, la lettura dello Statuto in rapporto
            all’amministrazione. Nell’epoca costituente alla riserva statutaria a favore
            dell’esecutivo si era fatta risalire la piena discrezionalità ministeriale non solo
            nell’organizzare ma nel gestire materialmente l’amministrazione. Il controllo
            parlamentare, controllo per così dire «a valle», o limitato in sede preventiva
            all’apprezzamento del bilancio, era stato previsto sì, ma come attività esterna, priva
            di qualunque ingerenza sull’assetto degli uffici e sull’esperienza amministrativa. Nel
            1903 Zanardelli faceva viceversa discendere espressamente dallo Statuto l’esigenza di
            introdurre nell’amministrazione garanzie per i singoli e regole certe (uniformi) per il
            complesso dei dipendenti. 
È ancora da segnalare, infine, come proprio sulla
            rivendicazione dello Statuto si basasse adesso la battaglia degli impiegati per
            accrescere le proprie garanzie di status e contestare la supremazia speciale
            dell’amministrazione nel rapporto di pubblico impiego. Il nascente associazionismo
            sindacale dei funzionari, che nel quindicennio giolittiano conobbe la sua prima stagione
            di radicamento negli uffici pubblici centrali e periferici, propose come premessa
            all’intero quadro delle proprie battaglie il richiamo alle libertà statutarie (in
            particolare alla libertà di associazione)[17]. 
Nel 1904, a modificare gli equilibri fissati dalla
            prassi ottocentesca, intervenne inoltre la legge Giolitti sulle attribuzioni dei
            ministeri e sugli organici. In base a questa legge non solo il numero dei ministeri non
            poteva più essere modificato se non «per legge speciale», ma la
            stessa disponibilità sugli organici, che la legislazione precedente aveva attribuito, in
            coerenza con lo schema generale della divisione dei poteri, esclusivamente
            all’esecutivo, veniva trasferita al Parlamento, chiamato ad approvare appunto gli
            organici (e gli stipendi) per legge. 
Sebbene restasse ancora al Governo, in determinate
            ma circoscritte circostanze, la possibilità di sopprimere e creare posti per decreto reale[18], il modello costituzionale basato sulla rigida riserva governativa
            nell’organizzazione dell’amministrazione si fletteva adesso vistosamente, in nome delle
            esigenze del controllo parlamentare sulla articolazione e distribuzione dei posti e
            sull’assetto complessivo dei ministeri. 
Contemporaneamente la giurisprudenza
            amministrativa – per usare le parole di Mario Rusciano – aveva cominciato «a tessere una
            laboriosa tela per dare organica sistemazione e collocazione giuridica all’impiego pubblico»[19]. Nel 1908 lo stato giuridico giolittiano completò quella che – nel suo
            insieme – può essere legittimamente definita una razionalizzazione molecolare del
            rapporto di pubblico impiego già in atto da anni. Con lo stato giuridico Giolitti e il
            guardasigilli Orlando riprendevano nella sostanza le linee del tentativo Zanardelli del
            1903, sebbene forse con una minore ambizione di definire legislativamente il rapporto di
            lavoro con lo Stato e all’insegna di un più concreto pragmatismo. La legge ribadì il
            principio gerarchico, sulla base delle categorie, dei gradi e dell’anzianità; fissò il
            reclutamento per concorso come via normale di accesso alle carriere amministrative;
            regolò la materia relativa a promozioni (e note informative), trasferimenti, congedi,
            aspettative, obbligo di residenza, dimissioni volontarie e d’ufficio, dispensa e
            riammissione dal servizio nonché tutta la parte dei provvedimenti disciplinari. La legge
            non avrebbe modificato la precedente disciplina positiva delle situazioni giuridiche dei
            dipendenti ma – come è stato riconosciuto – avrebbe «operato una
            certa svolta sul piano della politica del diritto in materia di pubblico
            impiego»:
non altrimenti –  ha scritto Mario Rusciano –  può giudicarsi la
                linea legislativa di obiettivare nella legge gran parte dei comportamenti
                dell’amministrazione e dell’impiegato; comportamenti che in precedenza, in quanto
                fissati nei regolamenti interni di ciascuna amministrazione, potevano da questa
                essere unilateralmente e discrezionalmente modificati[20].  


È da notare come, in questa occasione, lo Statuto
            fosse evocato sia dal Governo, per avvalorare la propria iniziativa di riforma, che
            dalle opposizioni, per criticarla. 
La battaglia impostata alla Camera
            dall’opposizione, sotto la guida di Filippo Turati, mosse per l’appunto da una forte
            rivendicazione delle libertà di associazione e di manifestazione del pensiero garantite
            dallo Statuto per poi denunciare quegli articoli della nuova legge che parevano con
            quelle libertà in stridente contrasto: in particolare il futuro articolo 51 del nuovo
            testo unico (l’articolo 22 comma g del disegno di legge Giolitti) che vietava «qualunque
            manifestazione collettiva che miri a fare illegittima pressione sull’azione dei
            superiori o a diminuirne l’autorità». Una norma, quest’ultima, sulla quale si incentrò
            particolarmente la resistenza parlamentare dell’opposizione e che in effetti, sebbene
            fosse presentata come norma eccezionale antisciopero, fu poi negli anni immediatamente
            successivi largamente utilizzata anche per colpire la manifestazione di dissenso
            all’interno dell’amministrazione e in generale l’attività del sindacalismo burocratico[21]. 
Meno importante, ma tuttavia ai nostri fini
            altrettanto significativa, fu la polemica nata sull’articolo del disegno di legge che
            confermava l’obbligo del giuramento – «giuramento di fedeltà al Re ed ai suoi Reali
            successori» – e – appunto – di «osservare fedelmente lo Statuto» oltre che «le altre
            leggi dello Stato» da parte del dipendente pubblico[22]. Il deputato Eugenio Chiesa presentò un emendamento soppressivo del
            giuramento, che egli considerava – disse – «una formula di ipocrisia politica», «uno
            strascico inutile di antiche idee, perché le istituzioni non dai giuramenti ma dai
            benefici che portano traggono forza»[23]. La risposta di Giolitti merita di essere sottolineata. Il presidente del
            Consiglio istituì un accostamento assai significativo tra la disposizione
            sull’obbligatorietà del giuramento e un altro articolo del disegno di legge, quello che
            puniva le offese al re, alla famiglia reale, alle Camere e che sanzionava le pubbliche
            manifestazioni di opinione ostili alle istituzioni. Secondo Giolitti il giuramento
            rientrava in un complesso coordinato di norme («si tratta di due disposizioni
            correlative tra di loro», sostenne) volte a ribadire, pur nel quadro garantistico di una
            legislazione liberale, la particolarità del rapporto d’impiego pubblico in chiave di
            attenuazione delle situazioni soggettive e di riconoscimento della supremazia speciale
            dell’amministrazione: 
La consideri pure sotto questo punto di vista – fu la
                conclusione della breve replica a Chiesa – ma è certo che uno Stato non può dare il
                potere pubblico nelle mani di gente la quale rifiuti di riconoscere le istituzioni esistenti[24].
            


Con questa battuta quasi incidentale erano
            definiti i limiti della libertà di opinione e di manifestazione del pensiero e tracciata
            chiaramente la linea di divisione tra l’impostazione governativa e quella delle
            opposizioni, specialmente dei socialisti. 
Avrebbe detto, al contrario, Claudio Treves,
            parlando appunto a nome dei socialisti:
Lo Statuto è la cattedrale che accoglie anche gli infedeli; esso
                dichiara che l’uguaglianza dei cittadini è assoluta, indipendentemente dalle
                opinioni. Lo Statuto – questa è la sua grandezza – resta anche pei repubblicani, per
                socialisti, per clericali, pei temporalisti: tutti quanti sono cittadini italiani,
                tutti hanno il diritto di salire alle pubbliche cariche, e nessuno può dar loro
                l’ostracismo, per prevenzione di una opinione politica[25].



3. La svolta autoritaria
            del fascismo



Il terzo tempo del rapporto tra amministrazione e
            Statuto albertino si può collocare in coincidenza con l’avvento del fascismo. La riforma
            De Stefani, che investì l’amministrazione tra il 1923 e il 1924 e che fu attuata grazie
            all’ampia delega concessa dal Parlamento al Governo, riscrisse innanzitutto lo stato
            giuridico del 1908 in una versione indubbiamente meno garantistica, nella quale i doveri
            degli impiegati prevalevano nettamente sui loro diritti. L’ordinamento gerarchico delle
            amministrazioni venne ridefinito sulla base dei «gradi», secondo il modello militare. I
            germi di quel «contagio» col rapporto di lavoro privato che timidamente si erano fatti
            strada nel dopoguerra furono energicamente eliminati. La disciplina interna fu, se
            possibile, rafforzata. Un irrigidimento delle carriere, con l’introduzione di tre gruppi
            A, B e C e l’istituzione di ben 13 gradi gerarchici, completò la manovra di
            ristrutturazione del pubblico impiego, riproponendone quei caratteri di rigidità
            strutturale che – come si è visto – gli erano stati peculiari sin dall’Ottocento[26].
Alla riforma De Stefani seguì in un clima per la
            verità eccezionale che coincise con l’ultima fase della crisi Matteotti e con l’avvento
            delle cosiddette leggi fascistissime, la legge del 24 dicembre 1925 sulla dispensa dal
            servizio per quegli impiegati che, «per manifestazioni compiute in ufficio o fuori
            d’ufficio», non «dessero piena garanzia di un fedele adempimento dei doveri» e si
            ponessero dunque in condizioni di incompatibilità con le direttive politiche del Governo[27]. La norma, espressione di una velleità epuratrice del fascismo che tuttavia
            si realizzava solo nel periodo circoscritto di applicazione delle nuove norme e che si
            sarebbe per altro di molto stemperata negli anni successivi, correggeva l’articolo 51
            dello stato giuridico del 1923, dove la dispensa era prevista solo per l’impiegato
            «riconosciuto inabile per incapacità o per motivi di salute e (per) quello che dia
            scarso rendimento», senza alcun cenno dunque al concetto di «incompatibilità» politica.
            Nella relazione governativa al provvedimento del 1925 il senso della svolta era
            efficacemente descritto da questo passaggio:
È necessità indeclinabile per lo Stato – si diceva –  che tutti
                coloro i quali appartengono alla pubblica amministrazione debbano non soltanto
                assolvere con scrupolosa regolarità i doveri specifici del loro ufficio, ma altresì
                esplicare ogni propria attività, sotto qualsiasi forma, con intima, convinta,
                sincera devozione allo Stato, nel particolare ordinamento positivo che esso viene ad
                assumere in una determinata fase storica del suo sviluppo. Ciò consegue – si
                aggiungeva –  alla natura stessa del rapporto di impiego pubblico, secondo la
                concezione fondamentale che di esso il Governo nazionale ha posto, come di una
                milizia nella quale si entra e si ha titolo a rimanere solamente quando la
                coscienza, che inspira e sorregge l’opera, risponde agli impulsi non di una coatta,
                esteriore disciplina, ma di una spontanea persuasione spirituale, consacrata nel giuramento[28].


Alla nuova concezione dell’impiego pubblico come
            «milizia» corrispose il rinnovo della formula adottata per il giuramento, che, se non
            fece esplicito riferimento al fascismo (ed era questa una scelta contraddittoria),
            allargava tuttavia vistosamente il testo ottocentesco, sino ad allora conservato
            immutato, introducendo – come avrebbe notato Guido Zanobini – un di più rispetto alla
            generica osservanza dello Statuto e delle altre leggi dello Stato[29]:
Giuro che sarò fedele al Re e ai suoi reali successori; che
                osserverò lealmente lo Statuto e le altre leggi dello Stato; che adempierò a tutti
                gli obblighi del mio ufficio con diligenza e con zelo per il pubblico bene e
                nell’interesse dell’amministrazione, serbando scrupolosamente il segreto d’ufficio e
                conformando la mia condotta, anche privata, alla dignità dell’impiego. Giuro che non
                appartengo né apparterrò ad associazioni e partiti, la cui attività non si concilii
                con i doveri del mio ufficio. Giuro di adempiere a tutti i miei doveri al solo scopo
                del bene inseparabile del Re e della Patria.


Lo Statuto era bensì evocato, nell’endiadi
            ottocentesca con le «leggi dello Stato». Ma poi vi si aggiungeva un decalogo analitico
            che pareva voler dare dignità più alta a norme sino ad allora relegate nei regolamenti
            interni. La novità, più che essere costituita da una esplicita dichiarazione di «fede»
            fascista (che non era nel testo: nella formula il fascismo sorprendentemente non era
            anzi neppure menzionato), era costituita dall’impegno solenne a non appartenere ad
            associazioni o a partiti incompatibili con i doveri dell’ufficio: una via intermedia –
            insomma – rispetto a quella che sarebbe potuta essere l’imposizione di una esplicita
            adesione degli impiegati al regime.
Anche in questa occasione, come del resto in
            generale per tutte le riforme fasciste, lo Statuto, se entrò in gioco, vi entrò solo
            incidentalmente. Il suo carattere di costituzione flessibile ma – soprattutto –  la
            delega all’esecutivo dell’intero assetto dei pubblici poteri in base alla lettura
            letterale che sin dal 1923 fu fatta dell’articolo 5, consentirono al Governo di
            Mussolini un amplissimo, pressoché illimitato margine di manovra. 
Fu semmai la legge 31 gennaio 1926, n. 100, che
            costituì uno strappo rispetto alla stessa prassi statutaria precedente,
            perché sancì l’ingerenza dell’esecutivo, e dunque
            dell’amministrazione, sul terreno dello stesso potere legislativo. Come avrebbe notato
            nel 1932 Giovanni Corso, 
la disposizione dell’art. 6 dello statuto ‘il Re fa decreti e i
                regolamenti necessari per l’esecuzione delle leggi’ veniva interpretata (prima di
                allora) in senso ristretto: si riteneva che il Governo potesse emanare, per potere
                proprio, solo le norme che si potessero derivare, per interpretazione e logica
                deduzione, dalla legge stessa o, in genere, dal diritto vigente, ma che non potesse
                emanare norme giuridiche nuove, anche se necessarie all’esecuzione delle leggi[30].


Con la legge del 1926 il potere esecutivo si vide
            invece attribuire «la competenza ad emanare, con reale decreto, previa deliberazione del
            Consiglio dei ministri e udito il parere del Consiglio di Stato, le norme giuridiche
            necessarie per disciplinare l’esecuzione delle leggi»; e cioè – chiariva Corso citando
            l’autorità di Santi Romano –  si vide conferire «una potestà regolamentare molto più ampia»[31]. In termini concreti tutto ciò comportò tra l’altro una sensibile crescita
            dell’amministrazione «legislatrice», cioè di quell’attività non soltanto istruttoria
            rispetto al processo legislativo (come era avvenuto per tutta l’età liberale) ma
            direttamente di elaborazione di norme che fu tipica degli anni Venti e Trenta. In essa
            una parte fondamentale avrebbero avuto gli uffici legislativi dei ministeri e i gruppi
            di vertice dei grandi enti pubblici di settore sorti nel dopoguerra[32].
Una lettura analitica delle quasi mille pagine
            nelle quali nel 1931 fu riassunta l’attività consultiva e giurisdizionale del
            Consiglio di Stato nel decisivo biennio 1929-30[33] (anni significativi, perché immediatamente a ridosso delle riforme De
            Stefani e delle leggi eccezionali del 1925) consente di osservare come nell’ambito di
            quella delicata attività di definizione di principi e di guida dell’amministrazione il
            supremo organo amministrativo non abbia mai fatto ricorso o semplicemente evocato gli
            articoli dello Statuto. Sarebbe interessante poter estendere, oltre la sommarietà di
            questa verifica empirica, una simile ricerca anche agli anni successivi (e forse a
            quelli anteriori). Dubito tuttavia che ne emergerebbe la frequenza del richiamo alla
            fonte costituzionale nell’ambito dell’operosa attività del Consiglio di Stato.
In realtà il rapporto amministrazione-Statuto, già
            debole nella tradizione ottocentesca e nell’esperienza del primo Novecento, conobbe nel
            ventennio fascista un ulteriore appannamento. A uno Statuto, come si è visto,
            sull’amministrazione letteralmente laconico corrispose un’amministrazione senza
            costituzione, cioè organizzata e quotidianamente guidata senza necessariamente riferirsi
            ai principi costituzionali dello Statuto.
Nel suo celebre articolo del 1924 su
                L’attività amministrativa e la legge Guido Zanobini, dopo aver
            dichiarato «insufficiente» e superata la definizione statutaria dell’amministrazione
            come potere esecutivo (definizione per altro accolta in passato –  notava –  «da tutti i
            cultori del diritto pubblico, fino allo stesso rinnovatore dei nostri studi, l’Orlando»)[34], enunciò la tesi che l’attività amministrativa fosse da ritenersi
            essenzialmente attività di attuazione della legge, perché «anche quando maggiore è la
            sua apparente libertà, si svolge sempre in obbedienza delle norme di legge»[35].
Nella sua lucida essenzialità, la definizione
            costituiva il punto d’approdo della scienza giuridica degli anni Venti, e sarebbe
            rimasta attuale, durante e nonostante il fascismo.
La legge, e non lo Statuto (e non anche lo
            Statuto) come riferimento fondamentale dell’attività amministrativa: merita un cenno che
            nelle 15 pagine del saggio di Zanobini lo Statuto fosse citato una volta soltanto. E per
            sottolinearne l’insufficienza.
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Capitolo terzo

Il progetto amministrativo di Francesco Crispi 

In questo capitolo il progetto amministrativo che viene presentato è quello di
                Crispi, la cui riforma comprendeva molti sforzi per rinnovare l’amministrazione
                dello Stato. Un riformismo che si tradusse in grandi leggi-monumento, anzi in una
                legislazione che avrebbe sfidato il tempo per contenuti e qualità tecnica,
                estendendo i suoi effetti ben oltre l’età liberale, sino al fascismo, al dopoguerra
                e per certi aspetti sino ad oggi o quasi; ma che anche seppe farsi prassi
                amministrativa spesso radicalmente nuova, incidendo sulle strutture e sulle loro
                regole di funzionamento, sulla formazione del personale e sulla cultura degli
                apparati; e traducendosi in regolamenti attuativi, in circolari, in ordini di
                servizio, in direttive, in disposizioni particolari. Si analizzano qui nel dettaglio
                la genesi, le caratteristiche e le conseguenze della riforma crispina.





1. La riforma di
            Crispi



Nelle sue Memorie della mia vita,
            Giovanni Giolitti dedicò a Francesco Crispi uomo di governo una battuta
            rapida quanto perentoria: «Aveva idee molto chiare nel suo programma generale – scrisse
            –, a cui non corrispondeva per un’eguale attitudine a curare i particolari e l’esecuzione»[1].
Il giudizio, tagliente e netto, com’era
            nell’indole del suo autore, lasciava trasparire molto della profonda diversità, se non
            dell’avversione umana e caratteriale prima ancora che politica, che divise quelli che
            furono i due uomini chiave della politica italiana tra gli anni Ottanta e Novanta
            dell’Ottocento e il primo quindicennio del Novecento. Una storiografia spesso più
            attenta al dato politico e ideologico che non a quello istituzionale ed amministrativo è
            sembrata in anni ormai lontani farlo suo – quel giudizio – e porlo al centro di
            un’interpretazione di Crispi divenuta quasi canonica: l’attività di governo, e in
            particolare lo sforzo crispino per rinnovare l’amministrazione dello Stato, è rimasta in
            quel contesto piuttosto sullo sfondo, sopravanzata e quasi cancellata dall’attenzione
            verso il Crispi politico, l’interprete del nascente imperialismo italiano, lo
            spregiudicato innovatore in politica estera, il tenace difensore delle prerogative
            dell’esecutivo a danno del Parlamento, tutt’al più il grande legislatore, ma sempre nel
            senso di realizzatore di disegni «alti», connessi ad un progetto di modernizzazione
            generale del Paese ispirato a forti motivazioni ideali (e insieme
            ideologiche).
Non che Crispi non abbia rappresentato tutto
            questo, naturalmente. Ma studi più recenti (a partire dall’imponente complesso dei saggi
            sulle riforme crispine raccolti sotto l’egida dell’Isap nei primi anni Novanta)[2] hanno via via dimostrato sempre meglio quanto quel progetto «alto» non
            disdegnasse però di tradursi in un riformismo amministrativo concreto e pragmatico
            spesso sino al punto da apparire «minuto», comunque capace di evidenziare acutamente i
            limiti dello Stato italiano appena uscito dal Risorgimento e di postularne il
            superamento. 
Un riformismo che si tradusse – certo – in grandi
            leggi-monumento, anzi in una legislazione che avrebbe sfidato il tempo per contenuti e
            qualità tecnica, estendendo i suoi effetti ben oltre l’età liberale, sino al fascismo,
            al dopoguerra e per certi aspetti sino ad oggi o quasi; ma che anche seppe farsi prassi
            amministrativa spesso radicalmente nuova, incidendo sulle strutture e sulle loro regole
            di funzionamento, sulla formazione del personale e sulla cultura degli apparati; e
            traducendosi in regolamenti attuativi, in circolari, in ordini di servizio, in
            direttive, in disposizioni particolari. Fu, tra il 1887 (quando Crispi divenne per la
            prima volta ministro dell’Interno per poi assumere quello stesso anno la Presidenza del
            Consiglio insieme al Ministero degli affari esteri) e il marzo 1896 (quando si chiuse
            con il disastro di Adua la sua seconda esperienza di governo, che lo vide personalmente
            impegnato oltre che alla Presidenza di nuovo nel Ministero dell’interno), fu – dicevo –
            una paziente ma allo stesso tempo coerente azione di restauro, di riordino, talvolta di
            risistemazione profonda e spesso di rinnovamento non solo delle amministrazioni centrali
            ma anche del raccordo tra centro e periferia, così come, per altri versi, delle funzioni
            vecchie e nuove che il potere pubblico andava esercitando in campi cruciali quali la
            sanità pubblica, il controllo delle istituzioni di beneficenza, l’assistenza, la tutela
            dell’ordine pubblico, i controlli sulle autonomie locali.
Gli anni Ottanta si erano aperti, per
            l’amministrazione, all’insegna di forti segnali di rinnovamento. La spesa per la
            pubblica amministrazione, fortemente compressa nei due decenni immediatamente successivi
            all’unificazione, aveva manifestato all’inizio del nuovo
            decennio netti segnali di ripresa; le funzioni dello Stato tendevano visibilmente a
            crescere, anche in corrispondenza con il nuovo respiro assunto dall’economia (nel 1882 –
            ricordo – era finalmente cessato il corso forzoso della lira) e in connessione con il
            protagonismo di nuovi ceti sociali borghesi in parte legati alla Sinistra al potere.
            Nuovi interessi, nel periodo precedente assenti o comunque inerti, bussavano adesso alla
            porta dello Stato liberale: potevano essere quelli legati alla rendita delle aree a Roma
            e nelle altre città investite da un primo fenomeno di espansione urbana; oppure quelli –
            economici e finanziari – connessi con gli esordi dell’industrializzazione (sebbene il
            decollo industriale sarebbe sopraggiunto solo alla fine del secolo e si sarebbe
            specialmente svolto nell’età di Giolitti); o anche, più genericamente, i nuovi ceti medi
            degli affari, portavoce di un’Italia che, per quanto restasse strutturalmente ancorata
            alla sua base agricola e contadina, tuttavia cominciava a intessere rapporti economici
            più complessi, a intrattenere relazioni finanziarie meno elementari tra privati e
            privati e tra privati e Stato[3]. 
Uno sguardo, anche rapido, all’attività
            consultiva del Consiglio di Stato consente di individuare i nuovi campi dei quali, quasi
            senza rendersene conto, l’autorità pubblica non poteva più disinteressarsi[4]. Solo pochi esempi: la regolazione delle acque e la loro utilizzazione a
            fini industriali (fu del 1884 la legge Baccarini sulla derivazione delle acque, che
            affidava all’amministrazione pubblica il compito delicatissimo di identificare e
            classificare le acque pubbliche); le nuove opere pubbliche, spesso più complesse di
            quelle dei decenni precedenti, non foss’altro perché‚ adesso insistenti su tessuti
            sociali più popolati di interessi attivi, capaci cioè di interagire con l’autorità
            pubblica; il campo dei nuovi bisogni urbani (la triade che lo Stato avrebbe delegato in
            realtà ai Comuni, ma senza mai rinunziare però all’esercizio del
            controllo: acqua, gas, trasporti comunali, cui si aggiunse a fine secolo l’elettricità
            urbana).
Corrispose a questa espansione delle funzioni e
            dei campi di intervento una crescita altrettanto vistosa della normazione, facilmente
            verificabile anche solo attraverso la mole delle raccolte ufficiali. Una normazione ben
            lontana, ormai, dalla legge «universale e astratta» che aveva trovato il suo trionfo
            nella nitida legislazione delegata del 1865; piuttosto una legislazione adesso mirata,
            per obiettivi, spesso per aree o per settori, volutamente concreta e talvolta direi
            quasi (se l’aggettivo non inducesse a qualche equivoco e anacronismo) addirittura
            programmatoria. Una normazione nella quale i compiti dell’amministrazione tendevano
            anch’essi a lievitare, giacché‚ per lo più, di fronte all’esigenza di regolare gli
            interessi (interessi inediti, in settori spesso nuovi all’apprezzamento dello Stato),
            toccava sempre più all’amministrazione svolgere, in sede di applicazione delle norme,
            una delicata quanto discrezionale attività di interpretazione, di apprezzamento, di
            selezione e infine di scelta. Un’attività – certo – posta formalmente al riparo d’ogni
            arbitrio dalla ritualità stessa del procedimento fissato per legge, dalla rete dei
            controlli esterni ed interni, dalla tassatività delle circolari interpretative e dalla
            scissione della pratica amministrativa in tanti spezzoni separati ognuno affidato ad un
            segmento diverso della catena amministrativa: ma tuttavia non per questo attività
            puramente esecutiva, come invece avrebbe voluto far credere la più rassicurante
            dottrina, quanto piuttosto propriamente attività discrezionale, e proprio nel senso
            peculiare dell’aggettivo che qualche decennio più tardi avrebbero disvelato gli studi
            sul potere discrezionale di uno dei più lucidi giuristi del Novecento, Massimo Severo Giannini[5].
Su questa amministrazione, chiamata a compiti
            assolutamente inediti, si esercitò l’attività riformatrice di Crispi. Si trattava, in
            sintesi, di perseguire tre obiettivi distinti: a) metter mano ad una incisiva revisione
            del corpus legislativo, così da predisporre gli strumenti necessari al potere pubblico
            per realizzare una funzione che avrebbe dovuto essere insieme di controllo, di tutela
            e ausilio, di indirizzo nei confronti di una società civile
            giudicata ancora arretrata, verso la quale lo Stato si poneva giacobinamente come guida
            paterna; b) adeguare la macchina dello Stato alle nuove funzioni, affinando la sua
            capacità di conoscere e, se del caso, di indirizzare i fenomeni economici e sociali,
            fenomeni che sino ad allora erano stati tutt’al più studiati e solo di lontano ma nei
            quali adesso si trattava di intervenire; c) agire sulla cultura della burocrazia
            pubblica, rendendola più funzionale all’intero progetto rinnovatore.

2. Uomini e leggi, lo
            Stato nella nuova stagione crispina



Quest’ultimo punto appariva di particolare
            difficoltà. L’apparato dello Stato, sino ad allora contenuto entro proporzioni minime
            anche per effetto delle austere politiche della lesina, si era formato negli anni
            costituenti sull’antico ceppo piemontese. Onesta, patriottica e a suo modo anche
            laboriosa (ma soprattutto parsimoniosa) la burocrazia della nuova Italia risentiva nel
            bene e nel male del modello imposto già nel Regno sardo dalla riforma Cavour del 1853:
            aveva alle spalle studi incerti e spesso modesti, si era formata quasi esclusivamente
            nel tirocinio d’ufficio e dunque nella routine, era per lo più abituata all’obbedienza
            gerarchica. Viceversa negli anni di Crispi l’attribuzione allo Stato di nuove funzioni
            impose una revisione dell’impianto culturale del personale. Ciò fu particolarmente
            evidente nel settore della diplomazia, dove la nuova impostazione, connessa al ruolo di
            potenza che i crispini assegnavano al Paese nel concerto internazionale, si scontrò
            vistosamente con le caratteristiche tradizionali e conservatrici del corpo degli
            ambasciatori, dando luogo ad una lunga guerra intestina tra l’uomo chiave della riforma,
            il crispino Carlo Alberto Pisani Dossi (il Carlo Dossi della Scapigliatura)[6], e il campione della «carriera», il più anziano segretario generale del
            Ministero Giacomo Malvano. Il lungo «duello» tra i due conobbe alti e bassi reciproci e
            meriterebbe più spazio di quanto non se ne possa qui dedicare: basti dire – anche per
            dare l’idea dell’asprezza dello scontro – che nei periodi di
            egemonia crispina il potentissimo Malvano dovette, per sfuggire la punitiva destinazione
            nella lontanissima legazione di Tokio come ambasciatore, riparare nel Consiglio di
            Stato; e che nelle fasi di prevalenza dei tradizionalisti Pisani Dossi dovette
            acconciarsi al trasferimento a Bogotà. Si fronteggiarono in realtà due contrapposte
            visioni non solo dell’organizzazione del Ministero (l’ordinamento ideato da Pisani Dossi
            è stato studiato da Fabio Grassi e da Vincenzo Pellegrini)[7], ma propriamente della politica estera, e forse anche di più: della
            composizione sociale stessa della diplomazia (aristocratica o borghese), della sua
            cultura, dei suoi rapporti con i nuovi obiettivi dell’espansionismo economico
            italiano.
Come agli Esteri, anche in altri ministeri
            chiave, specie in quelli diretti personalmente da Crispi, il disegno riformatore si
            espresse in processi di trasformazione spesso anche molto radicali. Così all’Interno,
            forse il dicastero cruciale della riforma, dove pure Crispi mantenne pressoché intatto
            il quadro degli alti funzionari ereditato da Depretis (ma molti, per ragioni
            anagrafiche, si erano affacciati alle responsabilità di vertice proprio nei primi anni
            Ottanta, ed erano quindi – si può ritenere – già propensi ad accettare le novità di fine
            decennio); ma dove – e questo è indubbio – si affermarono nei punti cardine uomini
            nuovi, che se non proprio crispini in senso stretto come Pisani Dossi, lo furono per
            indirettamente, per l’intelligenza con cui seppero interpretare il disegno riformatore e
            per la partecipazione personale che vi seppero apportare. Parlo, ad esempio, degli
            uomini di vertice della pubblica sicurezza, protagonisti della radicale svolta al centro
            degli studi di Giovanna Tosatti[8]: Luigi Berti, Giuseppe Sensales, Giovanni Alfazio, Ferdinando Ramognino, il
            fondatore italiano della polizia scientifica Salvatore Ottolenghi, il questore Adriano
            Zaiotti, il futuro questore Giovanni Gasti, il questore Emilio Saracini. O
            dell’influente direttore generale delle carceri Martino Beltrani-Scalia e del suo
            successore Eugenio Cicognani. O dei medici della nuova Direzione
            di sanità, come Luigi Pagliani, Achille Sclavo, o di un funzionario-medico come Rocco
            Santoliquido (che fu il successore di Pagliani alla direzione generale)[9].
Questi funzionari, ed altri collocati in punti
            chiave dell’apparato statale (citerò solo Luigi Bodio e i suoi collaboratori, un’equipe
            che impersonò in quegli anni la stagione migliore della statistica pubblica italiana)
            rappresentarono l’innesto nella cultura dello Stato di competenze tecniche spesso molto
            specifiche, non necessariamente limitate al più diffuso cliché‚ del funzionario-giurista
            esperto in diritto amministrativo. Gli anni di Crispi costituirono anche – il punto non
            è secondario – una fase di forte affermazione di componenti specialistiche e di saperi
            nuovi: si rafforzò il genio civile, già riformato all’inizio degli anni Ottanta dalla
            riforma Baccarini; si costituì in amministrazione autonoma, con netta vocazione tecnica,
            il settore delle poste e dei telegrafi (Marina Giannetto ne ha ricostruito in una serie
            di contributi l’élite tecnocratica)[10], si riorganizzò per intero e su nuove basi, più moderne, la pubblica
            sicurezza; si raffinarono in molti settori le funzioni ispettive, che una serie di
            circolari tese a rendere più uniformi e penetranti. L’intera comunicazione interna
            all’amministrazione fu oggetto di minute disposizioni: si curò la tempestività, la
            chiarezza, l’articolazione entro una modulistica uniforme, la sistemazione centrale e la
            corretta conservazione delle informazioni e dei dati. Ne venne, tra l’altro, una nuova
            fase di riordino degli archivi ministeriali, all’insegna di regole più chiare e di una
            più accorta loro funzionalizzazione alle attività correnti degli uffici[11].
        
La stessa circolazione delle carte tra la
            Presidenza del Consiglio, il Ministero dell’interno e gli altri dicasteri (ma anche tra
            gli archivi ministeriali e l’archivio privato di Crispi) rivela – come anni fa osservò
            acutamente Luisa Montevecchi in un saggio sulle Carte Crispi[12] – una tendenza a superare le separazioni
            rigidamente burocratiche sino ad allora vigenti e ad instaurare una prassi forse solo
            apparentemente disordinata, nella quale però si può leggere, insieme alla necessità di
            privilegiare tra i vari ministeri il circuito dei funzionari crispini, anche l’esigenza
            – che era forse implicita nei tempi nuovi –  di una maggiore fusione tra archivi e
            l’urgenza di un migliore coordinamento in affari che coinvolgevano sempre più una
            pluralità di soggetti istituzionali.
È noto quale sia stata la portata davvero storica
            della legislazione crispina. La legge 12 febbraio 1888, n. 5195, fu l’architrave
            dell’intera riforma: nella sua essenzialità (due soli articoli) fissò l’autonomia
            dell’esecutivo dal legislativo nel campo dell’organizzazione e affrontò, attraverso
            l’introduzione della figura nuova del sottosegretario, il complesso problema del governo
            in Parlamento. Seguirono (per non citare che le più importanti) il blocco delle leggi
            sulla pubblica sicurezza, sulle istituzioni pubbliche di beneficenza, su comuni e
            province, sull’aspettativa dei prefetti, su igiene e sanità, infine sulla giustizia
            amministrativa. Ognuno di questi provvedimenti legislativi meriterebbe una trattazione a
            sé: la pubblica sicurezza ne venne profondamente riformata; la materia degli istituti di
            beneficenza riordinata secondo principi moderni, nei quali prendeva corpo l’idea forte
            dell’assistenza sociale e quella del controllo a fini pubblici dei soggetti privati
            impegnati nel settore; le autonomie locali, rafforzate con l’elezione diretta del
            sindaco, furono risistemate e assoggettate a controlli più penetranti da parte del
            prefetto; quest’ultimo reso –  grazie alla legge sull’aspettativa – strumento più
            duttile in mano al ministro; costruita ex novo la rete delle istituzioni sanitarie al
            centro come in periferia, all’insegna di una concezione inedita della tutela statale
            della salute collettiva; avviato un moderno sistema di giustizia amministrativa, ancora
            una volta sotto l’egida prefettizia, e introdotta la tutela
            degli interessi legittimi attraverso la funzione giurisdizionale attribuita al Consiglio
            di Stato. Difficilmente – credo – si può trovare in altre stagioni della vita
            politico-istituzionale unitaria una altrettanto incisiva realizzazione di riforme, per
            di più destinate a durare ben oltre la fase contingente in cui vengono emanate. E tutto
            ciò – aggiungo – in piena vigenza del regime parlamentare, senza deleghe al Governo
            (come invece era avvenuto nel 1865 e come sarebbe poi
            avvenuto nel 1923 per la riforma fascista di Alberto De Stefani), con piena capacità di
            condurre in porto il complesso legislativo attraverso il faticoso iter delle
            camere.
È vero che non sempre l’applicazione dei nuovi
            provvedimenti sarebbe risultata completa e tempestiva (non sempre efficace, stando
            almeno a qualche verifica parziale condotta ad esempio in tema di controlli sulle
            istituzioni di beneficenza)[13]. L’amministrazione, come sempre, metabolizzò l’impatto delle riforme, lo
            tradusse in prassi corrente, ne fece un’applicazione oculata e – se mi si consente il
            termine – anche «contrattata», nel senso che Raffaele Romanelli ci ha indicato qualche
            anno fa individuando i limiti di quello che ha chiamato, parlando di rapporti
            centro-periferia,  il «comando impossibile»[14].
Ebbero in questo senso un rilievo nuovo gli
            strumenti minuti dell’attività di direzione e di indirizzo dell’amministrazione, a
            cominciare dalle circolari. Bisognerebbe forse ripubblicare le grandi circolari
            crispine, in particolare quelle del Ministero dell’interno, traendole dalla raccolta che
            esiste presso l’Archivio Centrale dello Stato e da una rassegna di quelle edite nella
            «Rivista amministrativa del Regno» e in altre pubblicazioni: ci si accorgerebbe – credo
            – della straordinaria qualità tecnica, specie se confrontata con le circolari del
            periodo depretisino, e della novità di linguaggio che questi documenti contengono. Nelle
            circolari, ora più che mai vera legge dell’apparato burocratico, Crispi ministro si
            sforza di realizzare il disegno di una direzione da lontano dell’amministrazione, specie
            di quella periferica, che troverà solo qualche decennio più
            tardi in Giolitti e nel suo esemplare stile amministrativo una prosecuzione ed un
            sensibile perfezionamento[15].

3. Un’idea più moderna
            dello Stato



Dal complesso delle riforme crispine emerse
            un’idea nuova, più moderna (e che proprio per questo sarebbe rimasta a lungo attuale)
            dello Stato e dei suoi compiti rispetto alla società. Un’idea di Stato più moderna ed
            avanzata, voglio dire, anche rispetto alla cultura delle classi dirigenti di allora e
            forse, per quanto ne anticipasse con intuito i primi segnali, anche rispetto allo stesso
            sviluppo obiettivo delle forze sociali. Per intendere del resto quanto questa nuova idea
            dell’autorità pubblica e dei suoi compiti fosse percepita all’epoca come eretica,
            basterebbe citare un piccolo ma significativo episodio che ha per protagonista il
            periodico forse più coerentemente interprete del credo liberista, «Il Giornale degli
            economisti». Sulle pagine di quella prestigiosa rivista un giovanissimo Ugo Imperatori
            scrisse, nel 1891, un lungo articolo in due puntate su La nuova politica
                sanitaria in Italia[16], tutto attraversato da una vivace polemica anticrispina, arrivando persino a
            criticare l’articolo 88 del regolamento per la vigilanza sanitaria per l’obbligo che vi
            era contenuto nei confronti dei lattai di lavarsi le mani prima di vendere il latte al
            pubblico: obbligo illiberale –  secondo Imperatori –, che nella civilissima Inghilterra
            sarebbe stato tutt’al più delegato ai dettami non scritti ma profondamente introiettati
            della buona condotta igienica individuale e che solo una mente inguaribilmente
            autoritaria e statalista avrebbe potuto pensare, come era avvenuto in Italia, di
            inserire con apposita norma in un regolamento ministeriale.
L’impronta che le riforme crispine lasciarono
            sull’amministrazione italiana fu comunque profonda e più duratura di
            quanto non dicano le cronache delle alterne fortune personali
            che i funzionari crispini in quanto tali conobbero nell’ultimo scorcio del secolo e poi
            nel primo quindicennio del Novecento. Gli effetti delle riforme, come spesso accade, si
            videro anzi più tardi, quando fu evidente la lunga durata di quella robusta ossatura
            legislativa in settori chiave per l’espansione dei poteri pubblici quali, appunto, la
            sanità, l’assistenza, in larga parte la previdenza, la pubblica sicurezza, in parte
            l’emigrazione, il controllo dei poteri locali. Sull’elevata qualità tecnica di quegli
            strumenti legislativi e sulla loro aderenza alla realtà in rapida trasformazione poté‚
            contare lo Stato liberale sino alla sua crisi, ma poi anche lo Stato fascista e quello
            democratico del dopoguerra.
Anche gli uomini di Crispi, del resto,
            sopravvissero in molti casi al loro patron. Ciò accadde per due
            ragioni: perché‚ in parte il crispismo (fatte alcune debite eccezioni) non aveva mirato
            alla creazione di un vero e proprio «partito» nell’amministrazione ma aveva utilizzato
            materiali umani preesistenti, nel quadro di un sostanziale rispetto della neutralità
            della burocrazia; e perché‚ la qualità professionale di quella leva di funzionari era
            oggettivamente elevata, tale dunque da poter resistere anche alle oscillazioni e ai
            rovesciamenti di fronte della politica ministeriale di fine secolo.
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Capitolo quarto

Un caso di corruzione. Per una biografia di Attilio Brunialti,
            consigliere di Stato

Il capitolo è dedicato al delicato caso del consigliere di Stato Attilio
                Brunialti, che fece un grande scandalo per una questione di corruzione. Un giro
                d’affari legato alla costruzione del Palazzo di Piazza Cavour, che vide coinvolte
                ditte appaltatrici, mondo della politica e mondo della burocrazia. Era emersa in
                tutto questo la responsabilità di Brunialti quale membro e presidente dei collegi
                arbitrali. Viene presentata qui la commissione d’inchiesta dedicata a questo caso,
                che fu seguita da una commissione speciale voluta da Giolitti che portò a due
                diverse mozioni conclusive. Il caso viene presentato nel dettaglio e analizzato
                anche in base alla storia della vita di questo eclettico e tenace politico
                vicentino. 





1. Una situazione
            «particolarmente penosa»



Il 7 luglio 1913, a Palazzo Spada, nell’aula delle
            adunanze sovrastata dalle imponenti cariatidi, si riunì, convocata ad
                hoc, l’Adunanza generale del Consiglio di Stato. All’ordine del giorno le
            conclusioni della commissione speciale istituita sul delicato caso del consigliere
            Attilio Brunialti. 
Si trattava di un evento quasi senza precedenti[1], al tempo stesso atto conclusivo di un iter difficile e imbarazzante,
            innescato pochi mesi prima dalla relazione della Commissione parlamentare d’inchiesta
            sulla spesa per la costruzione del Palazzo di giustizia in Roma. In quel denso
            documento, frutto a sua volta di una lunga istruttoria svoltasi dentro e fuori l’aula di
            Montecitorio, era stata passata al setaccio l’intera vicenda dell’appalto, anzi degli
            appalti connessi alla costruzione del Palazzo di piazza Cavour, sino a mettere a nudo
            l’intreccio affaristico che vi era sotteso; le troppe
                liaisons dangereuses tra le ditte
            appaltatrici, il mondo della politica e quello della burocrazia; le gravi inadempienze e
            i coinvolgimenti dell’amministrazione. E in quel contesto, appunto,
            era emersa, per un episodio non secondario, la responsabilità di
            Brunialti quale membro e presidente di collegi arbitrali. Al riguardo, «pur non
            risultando, allo stato degli atti, elementi di più gravi responsabilità», la Commissione
            si era dichiarata però «convinta che la di lui condotta quale consigliere di Stato e
            giudice nei due arbitrati [fosse] stata gravemente scorretta»[2]. 
I due arbitrati in questione (più un terzo,
            precedente, del 1900-1901) si erano svolti nel corso dei primi anni del nuovo secolo, e
            avevano riguardato specificamente la ditta edile Borrelli, una delle imprese più
            implicate in quello che sarebbe poi risultato lo scandalo del «palazzaccio» di piazza
            Cavour. Rispetto all’attività istituzionale esercitata da Brunialti in quegli arbitrati,
            la Commissione d’inchiesta della Camera aveva sostanzialmente avanzato due accuse
            pesantissime, rilevando espressamente che prima egli, Brunialti, aveva messo in opera
            «pratiche sconvenienti» per farsi nominare arbitro («quantunque egli fosse ufficialmente
            indicato tra i Consiglieri da non indicarsi per detto arbitrato»); e che poi, nel corso
            dei giudizi arbitrali, aveva tenuto un «contegno corretto e parziale a favore
            dell’impresa Borrelli». A ciò si aggiungeva poi il sospetto, più che adombrato nella
            relazione, che il consigliere di Stato avesse tratto dal rapporto con l’impresario
            Borrelli vantaggi personali ingenti, culminati nella costruzione semigratuita di un
            villino sito in Prati, precisamente in via Orsini, edificio che effettivamente Brunialti
            aveva fatto costruire a partire dal 1890 per abitarvi con la famiglia. 
L’accusato si era difeso, sin da questa prima fase,
            presentando un lungo memoriale, nel quale, ripercorrendo passo per passo la vicenda,
            aveva, sì, ammesso di avere inizialmente trattato per la costruzione del villino (ma ciò
            molto prima di essere nominato arbitro, diceva) e di avere avuto rapporti perciò con
            l’ingegner Ricciardi, poi socio in affari del Borrelli nell’appalto del Palazzo di
            Giustizia e futura parte degli arbitrati; ma aveva soggiunto di essersi poi rivolto ad
            altro impresario, estraneo agli arbitrati (tale Angelo Cervini). Aveva infine
            solennemente dichiarato di non avere avuto alcun rapporto di
            natura privata, né contemporaneo agli arbitrati e neppure precedente, con l’impresa
            Borrelli. 
La Commissione d’inchiesta, al contrario, aveva
            ritenuto (e in parte anche provato, sebbene forse più per indizi che non per prove
            documentali) che il contratto con Cervini non era stato che una «simulazione» e che
            quest’ultimo altri non era in realtà se non il prestanome del Ricciardi e del Borrelli[3]. Aveva dunque concluso i suoi lavori con un giudizio di questo tenore: 
Per l’on. Brunialti, oltre ai fatti relativi alla costruzione
                del villino, essendosi avute le prove delle pratiche sconvenienti da lui promosse e
                che invano tentò smentire per ottenere la nomina di arbitro, specialmente nel quarto
                collegio arbitrale, quantunque egli fosse ufficialmente indicato tra i Consiglieri
                da non designarsi per detto arbitrato, nonché del contegno scorretto e parziale a
                favore dell’impresa Borrelli come membro del terzo collegio e come presidente del
                quarto, la Commissione ha dovuto riconoscere che, pur mancando allo stato degli atti
                elementi sufficienti di più gravi responsabilità, la condotta dell’on. Brunialti nei
                due giudizi arbitrali di cui si tratta fu gravemente scorretta. 


Di fronte a conclusioni tanto nette, Giolitti (che
            pure, come si dirà fra breve, di Brunialti era ritenuto a ragione il punto di
            riferimento politico) invitò formalmente, il 9 giugno 1913, il presidente del Consiglio
            di Stato Malvano ad «esaminare la posizione dell’on. Brunialti in relazione a quanto
            dispone il Testo unico delle leggi sull’ordinamento del Consiglio di Stato»[4]. 
Fu dunque subito istituita e convocata per il 12
            giugno una commissione speciale, presieduta dal presidente della V Sezione Carlo Sandrelli[5].
        
La commissione speciale mosse, come era prassi e
            regola, dalla relazione della Commissione parlamentare (fu esclusa radicalmente
            l’eventualità di aprire una nuova inchiesta del Consiglio di Stato). Vennero dunque
            innanzitutto riesaminate le insistenze di Brunialti per vedersi attribuire proprio
            quegli arbitrati e non altri. In proposito il consigliere Guala, che aveva preso parte
            al terzo arbitrato come presidente[6], dichiarò d’essere rimasto «impressionato» dalla non comune competenza
            dimostrata dal collega nella parte tecnica («chiestogli come ciò si verificasse, mi
            rispose: “Alla sera ho un ingegnere che viene ad istruirmi”»)[7], aggiungendo che nei giudizi Brunialti si era mostrato sempre troppo
            favorevole agli interessi dell’appaltatore. Il consigliere di Stato Galluppi, membro
            anch’egli del collegio del quarto arbitrato (quello presieduto da Brunialti)[8], depose che l’accusato, «nelle discussioni, era preoccupato più di ogni
            altro di evitare questioni di nullità che potevano verificarsi». L’ingegnere Giuseppe
            Botto del Genio civile insistette sull’abitudine del Brunialti quale presidente di
            contrapporsi personalmente, e su questioni strettamente tecniche, al parere dei tecnici
            presenti nel collegio, facendo alla fine prevalere l’opinione propria su quella dei
            competenti. 
La commissione speciale trasse da questa rilettura
            degli atti la convinzione che esistessero su Brunialti seri motivi di
            sospetto. Tuttavia al suo interno si delineò una diversità di
            pareri, culminata nella presentazione di due diverse mozioni conclusive. 
La prima mozione, invocando la legge istitutiva
            della commissione parlamentare d’inchiesta, escluse che il Consiglio di Stato potesse
            scendere «ad un accertamento e ad un apprezzamento diretto dei fatti», sostenendo che
            invece fosse tenuto «semplicemente a dedurre le conseguenze che dagli accertamenti e
            dagli apprezzamenti fatti in altra sede derivano»[9]. Propose di conseguenza, senza ulteriori atti, la rimozione dall’ufficio di
            Brunialti. Questa prima proposta, però, fu respinta con 6 voti contro 5[10]. 
Venne allora in discussione una seconda mozione
            che, partendo «dal concetto che un novello giudizio sugli addebiti mossi al Brunialti
            po[tesse] e d[ovesse] nella competente sede amministrativa pronunciarsi, e che
            manca[ssero] allo stato gli elementi per farlo», concluse chiedendo il rinvio di ogni
            altro provvedimento definitivo e, per intanto, la sospensione dalle sue funzioni di Brunialti[11] Anche questa mozione, però, fu bocciata, riportando 5 voti a favore, 5
            contro e una astensione[12].
L’impasse procedurale che
            obiettivamente derivava dai due voti provocò comunque una prima svolta della vicenda. Il
            presidente del Consiglio di Stato Giacomo Malvano la riassunse così, scrivendo a
            Giolitti il 3 luglio:
Si stava ora esaminando se e come un simile risultato si potesse
                sottoporre all’adunanza plenaria quando mi si è presentato Brunialti, dichiarandosi
                pronto a rivolgere a V. E. una domanda di collocazione a riposo, da lui motivata col
                dubbio che nel procedimento d’ufficio ora in corso a suo carico possa mancargli la
                certezza di essere interrogato[13].
            


Aggiungeva Malvano, esplicitando i termini di
            quella che doveva essere stata forse una sorta di informale «trattativa» tra il
            presidente del Consiglio di Stato e Brunialti: «È bene inteso, però, che egli la
            presenterebbe soltanto quando ne fosse anticipatamente assicurato l’accoglimento
            ancorché sia per tal modo troncato, come non avesse più ragion d’essere, il procedimento disciplinare»[14].
Seguiva, nella lettera personale rivolta al
            presidente del Consiglio, un passaggio cruciale per comprendere quale fosse, al
            riguardo, la «politica» del Consiglio di Stato: 
Dal canto mio – precisava Malvano – ho riservato la risposta. Ed
                ora attendo, in proposito, il cenno di V.E. Non posso tacerLe, in ciò d’accordo col
                collega Sandrelli, Presidente della Commissione speciale, e con collega Perla,
                Presidente di sezione anziano, che tale soluzione ci parrebbe fornire al Consiglio
                di Stato un conveniente modo d’uscire da una situazione incerta e particolarmente
                penosa. Naturalmente, quando fosse assicurato l’accoglimento della domanda di
                giubilazione, il procedimento disciplinare sarebbe sospeso non appena presentato
                tale domanda, per essere poi definitivamente chiuso dopo firmato il Reale Decreto.
            


Non sappiamo, allo stato attuale delle fonti,
            perché la «trattativa» non sia andata a buon esito, con conseguente estinzione del
            procedimento. Certo è che solo quattro giorni dopo la lettera di Malvano a Giolitti, il
            7 luglio 1913, si riunì, convocata ad hoc, relatore D’Agostino,
            l’Adunanza generale[15]. 
Non fu una seduta facile. Preliminarmente fu
            esaminata la richiesta di Brunialti di essere sentito dal Consiglio (già la commissione
            speciale, «facendo ciò che si praticò allorquando fu discusso il
            “caso Bonghi”, aveva rifiutato» – spiegò nell’occasione il suo presidente Sandrelli)[16]. Una proposta Ciuffelli di consentire ciononostante a Brunialti di
            difendersi davanti ai suoi colleghi fu respinta con 17 voti contrari, 15 a favore e
            un’astensione. Si votò allora nel merito. Fu Carlo Schanzer, un consigliere vicinissimo
            a Giolitti del quale era anche stato ministro, a proporre una mozione nella quale,
            semplicemente, si asseriva che, «in vista delle conclusioni della Commissione
            d’inchiesta a carico del consigliere Brunialti», questi «non poteva» ulteriormente far
            parte del Consiglio di Stato. E dopo una lunga discussione la mozione Schanzer fu infine
            approvata, sia pure con soli 22 voti favorevoli contro 10 contrari e un’astensione[17]. Dunque con decreto regio 4 agosto 1913 Brunialti, a decorrere dal
            successivo 1° settembre, fu dispensato dal servizio, «per motivi di servizio»[18]. 
La vicenda per altro non era ancora conclusa
            definitivamente. Avrebbe infatti dato luogo – come si vedrà – ad un ulteriore, breve
            strascico. Qui giova, però, interrompere la ricostruzione dei fatti e introdurre un
            breve cenno alla biografia precedente del suo principale protagonista, onde coglierne,
            se possibile, la personalità di studioso ma soprattutto l’esperienza peculiare compiuta
            nell’attività di consigliere di Stato.

2. L’irresistibile ascesa
            del professor Brunialti



Attilio Brunialti aveva, all’epoca dell’inchiesta
            64 anni, essendo nato a Vicenza il 2 aprile 1849, da una famiglia di modeste condizioni
            (il padre, Giovanni Battista; la madre, Catterina [sic]
            Magnabosco). Laureatosi in giurisprudenza il 15[19] agosto 1870 all’Università di Padova (ove aveva seguito le lezioni del
            Pertile e del Luzzatti), aveva prestissimo fatto il suo esordio nel giornalismo come
            redattore del periodico «Il Diritto». Nel 1871, a soli 22 anni, aveva pubblicato il
            volume su Libertà e democrazia. Studi sulla rappresentanza delle
                minorità, frutto dell’intenso rapporto intellettuale instaurato con
            Fedele Lampertico. Dedicato a Lampertico e a Luigi Luzzatti (un altro dei punti di
            riferimento di quegli anni), il volume – come è stato scritto – «può essere letto come
            una vera e propria guida ragionata al pensiero e al profilo intellettuale di Attilio Brunialti»[20]. Nelle sue pagine il giovane autore auspicava «una scienza politica nuova
            [per] un mondo tutto nuovo» (p. VIII) ed impostava le direttrici di quella che sarebbe
            stata la sua ricerca degli anni maturi: in primo luogo emergeva la chiave di lettura
            comparatistica, l’attenzione per i modelli politico-costituzionali; e poi il tema della
            rappresentanza, l’analisi dei sistemi elettorali e le concrete proposte per la loro riforma[21]. Spiccava, come filo conduttore del libro, soprattutto la scelta in favore
            della rappresentanza proporzionale, vista però come rimedio ai possibili rischi di
            dispotismo della massa insiti nel suffragio universale. Quest’ultimo – sosteneva
            Brunialti – sarebbe divenuto comunque realtà in breve tempo. Erano dunque necessarie
            istituzioni «le quali impediscano alla prevalenza numerica di farsi tiranna, le quali
            concedano a tutte le minorità il posto, che è loro dovuto, e la influenza sulla
            formazione delle leggi e su ogni pubblica cosa» (p. 107)[22].
Nel 1872 Brunialti aveva fondato, con Francesco
            Genala ed altri[23], l’Associazione per lo studio della rappresentanza
            proporzionale e il 29-30 giugno 1872 preso parte (con
            Franchetti, Pareto, Sonnino, Ferraris e lo stesso Genala) alle importanti conferenze
            tenute sotto la presidenza di Tommaso Corsi all’Accademia dei Georgofili di Firenze[24]. Quello stesso anno era divenuto libero docente a Roma di diritto
            costituzionale comparato e dal 1872 al 1877 sarebbe stato il direttore del «Bollettino
            della Società Geografica Italiana», impegnandosi in una fitta attività pubblicistica (in
            prevalenza sulle colonne della «Nuova Antologia») sui temi dell’espansione geografia e
            coloniale (un filone che sarebbe stato poi da lui coltivato per tutta l’esperienza
            successiva, sia come studioso che come uomo politico). Il 7 marzo 1874 Brunialti era
            entrato come vicebibliotecario nell’amministrazione della Camera. Il 20 febbraio 1873
            aveva frattanto sposato a Roma Eponima Volebele, sua coetanea. Nel 1876 era divenuto
            segretario particolare di Depretis, col quale avrebbe collaborato (come poi con
            Zanardelli) specialmente ai progetti di riforma elettorale della Sinistra[25]. 
Il 3 giugno 1879 sarebbe sopravvenuta la prima
            svolta della sua vita: la chiamata, in qualità di professore straordinario di diritto
            costituzionale, nell’Università di Pavia[26] e le conseguenti dimissioni (il 1° luglio 1879) dall’impiego alla biblioteca
            della Camera. Il 24 settembre 1882 Brunialti era diventato professore ordinario
            nell’ateneo di Torino, ove per altro era stato chiamato già dall’anno precedente
            (tenendovi una prolusione su La costituzione italiana, 7 febbraio
            1881).
Quell’anno, il 29 ottobre 1882, era stato anche
            eletto deputato nel collegio di Vicenza I (XV legislatura). Ma, sorteggiato per
            eccedenza nel numero dei deputati professori il 20 giugno 1883, aveva dovuto affrontare
            una rielezione (il 15 giugno 1883), un successivo annullamento
            per lo stesso motivo (il 6 dicembre 1883) e una terza rielezione, questa volta
            finalmente definitiva, il 30 dicembre. Brunialti sarebbe restato poi alla Camera anche
            nelle successive legislature XVI (eletto nel 1886) e XVII (nel 1890) per Vicenza I,
            nella XVIII (nel 1892), XX (nel 1897)[27], XXI (nel 1900), XXII (nel 1904), XXIII (nel 1908) per il collegio di
            Thiene, per essere eletto l’ultima volta nella XXV (nel 1919: ma l’elezione fu annullata
            il 7 agosto 1920)[28] nel collegio di Vicenza. 
Partecipava intanto alle più importanti esperienze
            del dibattito politico e culturale. Nel 1879 era diventato uno dei più stabili
            collaboratori della «Rassegna Nazionale», il periodico fondato quell’anno da Manfredo da
            Passano; era stato poi fondatore del «Giornale delle colonie» e dell’«Illustrazione
            italiana». Nel 1880, come rappresentante del Ministero di Agricoltura, industria e
            commercio, aveva partecipato al congresso industriale e geografico di Lisbona. 
Nel 1884, con un suo scritto in prefazione a
                Le scienze politiche nello Stato moderno aveva inaugurato la
            «Biblioteca di Scienze politiche», poi «di scienze politiche e amministrative»
            dell’editrice Utet, l’impresa culturale cui specialmente avrebbe legato il suo nome: si
            sarebbe trattato, alla fine, di 32 volumi, editi tra il 1884 e il 1915, nei quali
            sarebbe stata realizzata una delle più importanti operazioni culturali dell’età
            liberale, non solo affrontando problematiche inedite di carattere politico, economico,
            giuridico e sociologico, ma aprendo, attraverso la traduzione di importanti opere
            straniere, una salutare linea di confronto con la letteratura tedesca, francese e
            soprattutto inglese[29]. E nella »Biblioteca», appunto, Brunialti avrebbe
            dato alle stampe le più di duemila pagine del saggio su Il diritto
                costituzionale e la politica e de Il diritto amministrativo
                italiano e comparato (nel 1896), nei quali – come ha notato Giulio
            Cianferotti – riproponeva «la fusione di storia, di comparazione, di nozioni dogmatiche
            altrui – a principiare da quelle romaniane di autarchia e di amministrazione indiretta
            dello Stato – e di mera esegesi, di pura descrizione legislativa dei nuovi istituti
            amministrativi che pure la realtà di quegli anni imponeva all’attenzione degli studiosi,
            quali i primi enti pubblici di dimensioni nazionali, a partire dall’INA»[30].
Politicamente vicino a Crispi (Silvio Lanaro lo
            definisce «un crispino di ferro»)[31], Brunialti era stato però nominato consigliere di Stato, a far data dal 1°
            gennaio 1893 (rd 30 dicembre 1892), proprio da Giovanni Giolitti, al quale si sarebbe in
            seguito mantenuto fedele sino ad essere considerato il candidato del leader di Dronero
            alla presidenza del Consiglio di Stato. Assegnato alla Sezione III (Finanze)[32], aveva presentato in conseguenza (anzi le aveva anticipate al dicembre 1892)
            le dimissioni da professore universitario, anche se poi nel 1894 avrebbe chiesto
            d’essere autorizzato ad impartire un corso libero di diritto costituzionale presso
            l’Università di Roma (e – episodio che appare emblematico, alla luce dei fatti del 1913
            – ne avrebbe avuto un rifiuto da parte del Consiglio superiore della pubblica istruzione
            per mancanza delle «condizioni di carattere morale per poter
            esercitare l’insegnamento»: ciò in relazione alla testimonianza resa nel processo contro
            Michele Lazzaroni ed altri davanti al Tribunale di Roma)[33].
Nel Consiglio di Stato, Brunialti avrebbe fatto
            parte di una leva di giovani neoconsiglieri (aveva, all’epoca della nomina, poco meno di
            44 anni) rappresentativa dell’innovazione generazionale dell’età giolittiana. A Palazzo
            Spada avrebbe svolto, nei vent’anni dal 1893 al 1913, un’intensa attività, sostanziata
            in numerosi pareri. Di essi la pur cospicua storiografia su Brunialti scienziato della
            politica non ha dato conto, il che induce a introdurne qui, sia pure in estrema sintesi,
            una breve rassegna. 

3. Attilio Brunialti,
            consigliere di Stato



Inizialmente le materie trattate da Brunialti
            nella Sezione Finanze appaiono in prevalenza di non grande significato e le sue
            relazioni in genere di routine: cessioni di terreni demaniali,
            concessioni temporanee di beni demaniali (nel 1893-94 in diversi casi tratti di spiaggia
            per installarvi stabilimenti balneari o passeggiate pubbliche), tassa famiglia,
            contratti d’affitto, condoni di multa, transazioni su rimborsi di imposte ecc. Verso la
            fine del secolo però l’importanza dell’oggetto cresce e i pareri di Brunialti, ripresi e
            spesso commentati dalle riviste giuridiche (dunque pareri di un certo oggettivo
            rilievo), divengono assai più frequenti: vertono adesso su bonifiche (per esempio
            bonifica del Sele: Sez. III, 13 gennaio 1899), contratti con lo
            Stato, forniture di ingente dimensione, lavori pubblici e una serie di pareri sui
            decreti di costituzione del consiglio di amministrazione per il personale delle strade
            ferrate e su quelli relativi ai tributi della colonia eritrea (specificamente cfr. Sez.
            III, 16 giugno 1899, Ministero degli affari esteri). 
Agli inizi del Novecento è proprio una serie di
            pareri redatti da Brunialti a fissare le linee-guida del supremo consesso amministrativo
            in settori di incerta definizione. Così ad esempio, in Adunanza generale del 9 ottobre
            1902, capita per il parere sulla questione dei cosiddetti «mercanti di campagna»
            dell’agro romano (figure miste di agricoltori, per lo più fittavoli, e venditori di
            prodotti agricoli)[34]. In seguito alla cancellazione dalle liste elettorali della Camera di
            commercio di Roma di parecchi esponenti di questa categoria, il Consiglio si trova a
            definire le contigue qualifiche di «agricoltore», «industriale agricolo» e
            «commerciante», e lo fa non solo attingendo, com’era prassi, alla già robusta
            giurisprudenza esistente (le Corti di Cassazione e i tribunali ordinari), ma anche
            ricorrendo ad una concreta ricognizione in proprio delle funzioni economiche di fatto
            esercitate, e al tempo stesso ad una attenta valutazione delle molteplici
            differenziazioni su scala territoriale presenti nell’agricoltura italiana d’inizio
            secolo, quasi un piccolo saggio (interno al parere) di sociologia delle classi e dei
            mestieri rurali:
Non basta che l’agricoltore compri semi, concime, bestiame,
                eserciti in modo, sia pur multiforme e vario, le industrie connesse alla terra […].
                L’agricoltore può diventare commerciante se compra bestiame per rivenderlo, se fa
                incetta di fieno, di latte, di burro, anche da fondi diversi dal suo, per farne
                commercio; in questi casi le occasioni e i vantaggi che egli trae dalla proprietà e
                dalla coltura dei fondi rustici per l’esercizio di quel commercio non gli sono di
                ostacolo per acquistare la qualità di commerciante. 


La conclusione («nessuna autorità amministrativa
            può asserire che i mercanti di campagna non abbiano come tali diritto di essere compresi
            nelle liste elettorali») suona come implicitamente aperta agli
            sviluppi in atto nell’economia e nella società agraria italiana: 
Il Consiglio – vi si legge – è di parere che l’istanza dei
                mercanti di campagna, come atto sociale, non possa essere accolta, ma si debbano
                invitare coloro che credono di averne diritto a chiedere la loro iscrizione sulle
                liste elettorali anche contro la Camera di commercio che persistesse a ricusarla,
                nelle forme di legge[35]. 


Di apertura del tutto nuova (non esistono
            precedenti) è anche il parere emesso dalla Sezione III (sempre Brunialti relatore) il 27
            febbraio 1903[36], relativamente alla allora recentissima legge (del 23 gennaio 1902)
            sull’abolizione dei dazi sui farinacei. La legge, all’art. 9, aveva autorizzato i Comuni
            a riscuotere il dazio di consumo su alcuni generi e prodotti per far fronte alle perdite
            derivanti al bilancio dall’abolizione del dazio sui farinacei; e all’art. 19 aveva
            attribuito ad una speciale commissione comunale la determinazione del provento del dazio
            sui farinacei e delle quote di concorso dovute ad ogni Comune (una commissione
            provinciale interveniva in un secondo momento; una commissione centrale presso il
            Ministero delle finanze, poi, doveva rivedere e rendere definitive le annualità fissate
            dalle commissioni provinciali). Nel caso di specie si tratta di valutare se le
            deliberazioni dei consigli comunali che, ex legge 1902, stabiliscono – in sostituzione
            di quella, abolita, sui farinacei – nuove tasse di dazio consumo (specialmente tasse
            sull’energia elettrica) debbano o no essere soggette anche all’approvazione della Giunta
            provinciale amministrativa; e se questa, oltre che approvarle o non approvarle, possa
            apportarvi delle modificazioni. La Sezione, seguendo il parere di Brunialti, ritiene che
            le competenze ordinarie della Giunta come autorità tutoria anche in materia di tributi
            locali siano da ritenersi intatte; ma che l’organo debba
            limitarsi però a esercitare la propria competenza «nei modi e nei limiti assegnati dalla
            legge comunale e provinciale», senza sostituirsi (pena l’eccesso di potere) al Consiglio
            comunale, titolare della facoltà di presentare la domanda per ottenere la quota di
            concorso. 
In tema di rapporto di pubblico impiego (altra
            materia agli inizi del Novecento di bruciante attualità), Brunialti è relatore
            nell’Adunanza generale del 9 gennaio 1902 sul caso, proposto dal Ministero del Tesoro,
            di un impiegato governativo che, cessato dall’impiego, è stato poi riammesso in servizio
            e nominato ad altro impiego. Il punto in discussione è se si debba o no applicare nella
            circostanza la ritenuta sullo stipendio di prima nomina a norma dell’art. 1 della legge
            8 agosto 1895, n. 486[37]. In questa occasione il Consiglio emette un parere molto articolato, attento
            ai precedenti, fortemente improntato alla valutazione concreta del fatto ma anche teso a
            definire meglio una situazione normativa non del tutto trasparente. Distingue,
            innanzitutto, le situazioni individuali in base alle diverse cause di cessazione del
            rapporto precedente (dispensa per atto d’autorità, rinuncia al posto in seguito a
            dimissioni volontarie)[38]; definisce come «nomina nuova» la riammissione in servizio del dipendente
            che abbia in precedenza volontariamente abbandonato l’amministrazione (con l’unico
            temperamento della ricostruzione ai fini pensionistici delle due fasi lavorative);
            distingue ancora (negando che si potesse escluderlo dai benefici) il caso di un
            funzionario passato dall’una all’altra amministrazione dello Stato, «sebbene il
            passaggio importi dimissioni dal precedente Ufficio». E offre anzi, proprio a questo
            proposito, un’eloquente puntualizzazione d’ordine generale: «l’Amministrazione dello
            Stato è un complesso di organi e di funzioni, per cui l’impiegato che passa dall’uno
            all’altro ufficio conserva sempre gli stessi rapporti giuridici, modificati nella forma,
            ma identici nella sostanza»[39]. Nel complesso il parere, esulando in parte dal
            caso, contiene un’ampia ricognizione delle situazioni giuridiche di fatto (si deve
            ancora una volta sottolineare questo metodo fortemente «concretista» tipico dei pareri
            istruiti da Brunialti) e fissa per ognuna di esse i termini di applicazione o meno della
            legge del 1895. 
Se si è tanto indugiato su materiali
            apparentemente tecnico-giuridici come i pareri del Consiglio di Stato è perché si è
            convinti che emerga, ad esempio in quest’ultimo come in alcuni dei precedenti pareri
            citati, quella che si potrebbe considerare la caratteristica saliente di Brunialti
            consigliere di Stato: la sua tendenza, cioè, ad affrontare le questioni a lui
            sottoposte, anche le più tecniche, tenendo conto delle diversità esistenti nella società
            del suo tempo, della pluralità e varietà di situazioni individuali e, spesso (si veda il
            caso dei mercanti di campagna), delle concrete connotazioni sociologiche dei problemi.
            L’intento, in linea con una giurisprudenza amministrativa via via più sensibile alle
            novità emergenti nell’economia d’inizio secolo, è quasi sempre quello di apprezzare
            prioritariamente il fatto; con in più, nel caso di Brunialti, il gusto del ragionamento
            analitico, della passione dialettica; e dell’argomento (spesso concludente) di
            opportunità pratica. 
Si veda, ad esempio, un parere del 1904 (sempre
            della Sezione Finanze, 2 maggio 1904, Comune di Vizzini), sui contratti d’appalto e sui
            casi in cui consentire o meno la trattativa privata in luogo della gara. Il tema,
            delicatissimo, è in questo caso quello della facoltà del Comune di ricorrere alla
            trattativa privata, senza la preventiva autorizzazione prefettizia, quando sia fallito
            il tentativo di due incanti. Brunialti lo affronta inizialmente con insistita apertura
            problematica («nella giurisprudenza non mancano buoni argomenti per l’una e l’altra
            soluzione, e se l’autorità giudiziaria inclina piuttosto a
            creder necessaria l’autorizzazione, questo consiglio manifestò più volte il parere che
            se ne possa fare a meno»), per poi concentrarsi, però, come sempre, su una meticolosa
            ricostruzione del caso. Cita la giurisprudenza, si rifà a precedenti più o meno
            prossimi: ma l’argomento conclusivo, quello su cui chiude il parere, è,
            significativamente, «la convenienza»[40]. Nel merito – obietta – 
se pure qualche dubbio sussistesse intorno ad alcune delle
                addotte ragioni di legittimità, riguardo alle quali si è riconosciuto non essere
                chiara la legge e pacifica la giurisprudenza, non si può in alcun modo ammettere la
                convenienza di annullare un contratto d’appalto per un quinquennio del dazio di
                consumo mentre è in corso il quarto anno della sua esecuzione[41]. 


Conviene tenere presente l’uso di termini come
            «convenienza» (ma se ne potrebbero citare altri analoghi: esiste, nei pareri redatti da
            Brunialti, uno scarto lessicale netto, che li distingue dalla giurisprudenza coeva),
            così come è bene insistere sulla propensione del Brunialti consigliere a concentrarsi
            sui problemi reali dell’economia del suo tempo. 
Ugualmente ispirato a criteri eminentemente
            pratici è, ad esempio, il parere del 17 febbraio 1905 sui poligoni di tiro a segno[42]. Si tratta questa volta di stabilire se i campi di tiro ed i materiali delle
            società di tiro a segno siano da considerarsi di esclusiva proprietà della società o non
            piuttosto appartengano al pubblico demanio. La questione è ricostruita, in una serie
            serrata di «considerato che», prestando attenzione alle molte sfaccettature del tema: la
            giurisprudenza delle corti e dei tribunali – nota l’estensore –
            propende per ritenere proprietarie dei poligoni le società di tiro, considerando queste
            ultime enti morali «capaci di diritti e doveri giuridici, organismi aventi esistenza
            propria che lo Stato permette siano istituiti in determinate condizioni» (così si era
            espressa una sentenza del 1897 della Corte di cassazione di Roma a sezioni unite); la
            giurisprudenza costante del Consiglio di Stato – al contrario – opina per la tesi
            opposta, della demanialità. La soluzione trovata dalla Sezione sulla base della
            relazione Brunialti appare una volta di più tipica di una giurisprudenza attenta allo
            scopo e animata da intenti pratici: considerato che alla proposta questione non è
            possibile dare una soluzione generale e completa, «scrive l’estensore», giacché
            «l’impianto di poligoni da parte delle società e la stessa provvista dei materiali è
            seguita in modi e forme diverse e con diversi contributi, per modo che la questione
            della proprietà […] non può essere risolta da leggi e decreti», appare opportuno
            decidere «caso per caso, in ordine al modo originario col quale ciascun campo da tiro è
            stato costituito», giungendo così al risultato auspicato dal Ministero della guerra
            «senza che sia necessaria alcuna pericolosa dichiarazione di principio ed evitando
            controversie circa la proprietà che non potrebbero essere sottratte all’autorità
            giudiziaria». E ciò, «sia mediante accordi con le singole società di tiro, sia limitando
            i benefizi della nuova legge e il più largo concorso dello Stato a quelle che
            riconoscano la demanialità d’uso pubblico dei poligoni e di ogni loro accessorio»[43]. 
Caso per caso, evitando «pericolose dichiarazioni
            di principio»: sulla base, insomma, di valutazioni eminentemente pratiche. Una cultura
            del fatto, non necessariamente di impronta giuridica o per lo meno non
            giuridico-formalistica, detta qui le linee (e forse persino la «filosofia») per la
            soluzione pragmatica del caso. 
Si guardi, nella stessa chiave, ancora nel 1904,
            al parere emesso (relatore Brunialti) dalla Sezione Finanze in merito alla tassa
            velocipedi (contravvenzione, remissione a decisione amministrativa, competenza del
            prefetto, sussistenza dell’azione penale indipendente dal giudizio prefettizio)[44]. La legge e il relativo regolamento di attuazione hanno stabilito che, nel
            caso di contravvenzione per uso di velocipede sfornito del contrassegno
            comprovante il pagamento della tassa, il contravventore possa
            percorrere tre strade: pagare immediatamente la multa, affidarsi all’azione penale
            davanti al giudice, intraprendere la via della decisione amministrativa. Quest’ultima è
            espressamente affidata dalla legge al prefetto, chiamato – ex art. 12 – a «decidere». La
            Sezione stabilisce in proposito tre punti fondamentali: il primo è che il prefetto,
            contro ogni altra interpretazione, è propriamente chiamato dal legislatore a «decidere»,
            cioè ad esprimersi anche in merito all’esistenza stessa della contravvenzione; il
            secondo punto è che, se il prefetto non ritiene applicabile la multa per inesistenza
            della contravvenzione, non per questo deve cessare l’azione penale, che anzi riprende
            liberamente il suo corso dinnanzi all’autorità giudiziaria; il terzo è che, in ogni
            caso, la decisione prefettizia deve avere carattere definitivo ed è da ritenersi
            esecutiva. Sul primo punto la Sezione argomenta (non senza una punta di arguzia) che
            evidentemente «il legislatore, davanti ad un mezzo rapido di locomozione» com’è il
            velocipede ha voluto «che rapida fosse la procedura». Nessun dubbio dunque che il
            prefetto sia «giudice del fatto», sia pure – si ammette – «meno sicuro, con minori
            guarentigie, sia pure anche senza istruttoria o difesa alcuna», ma tuttavia capace
            comunque di prendere una decisione[45]. Qualora il prefetto decida però di non applicare la multa, solo allora la
            non applicazione fa «rivivere l’azione penale avanti l’autorità giudiziaria». Si
            scioglie così (sebbene con il dissenso di una parte almeno della dottrina)[46], una spinosa questione che aveva visto in contrasto le stesse
            amministrazioni dello Stato, giacché il Ministero delle finanze, sin dal 1900, aveva
            dichiarato il prefetto arbitro delle vertenze e dunque giudice di merito della
            contravvenzione; mentre quello di Grazia e giustizia, pure con sue note del 1900, aveva
            osservato che per norma generale le contravvenzioni alle leggi speciali erano da
            considerarsi di competenza del pretore o del tribunale in caso di pene superiori e aveva
            obiettato che, in caso di differente interpretazione, si sarebbe
            dato un caso assolutamente unico in cui il prefetto avrebbe sentenziato in materia di
            responsabilità penale e sulla sussistenza di un reato, invadendo la competenza
            dell’autorità giudiziaria. 
Ma il senso pratico di Brunialti si evidenzia
            specialmente in alcuni pareri del 1907, anno nel quale viene trasferito alla Sezione
            Interni (dopo una solo temporanea assegnazione, per supplenza, alla Sezione V,
            costituita appena l’anno precedente). Qui gli capita subito di essere l’estensore di un
            controverso parere sull’obbligo o meno di esporre nelle scuole elementari il crocefisso[47]. 
La questione è nata dalla disposizione del Comune
            di Alessandria di togliere il simbolo della religione cattolica dalle aule, disposizione
            subito cassata dal prefetto. È seguita una delibera della Giunta provinciale
            amministrativa che ha dichiarato obbligatoria la spesa per la apposizione dei crocefissi
            nelle scuole: delibera contro la quale la Giunta comunale ha ricorso in via d’urgenza al
            Governo. 
L’argomento che la Sezione utilizza in questo
            frangente per dare ragione al prefetto e alla Giunta amministrativa e torto al Comune è
            che, in base al regolamento generale per l’istruzione elementare allora in vigore (e
            risalente per altro all’età carloalbertina), è «preciso obbligo» dei comuni provvedere a
            loro spese ai locali, ai mobili e al materiale allegato; nel quale ultimo («le
            supellettili»), oltre al ritratto del re, alla lavagna, ai banchi e alla carta
            topografica d’Italia e del Comune, è espressamente compreso, appunto, anche il
            crocefisso: la cui «espulsione» non è dunque da considerarsi, «allo stato della
            legislazione», in alcun modo ammissibile, né più né meno come si si pretendesse di
            espellere dall’aula la lavagna. 
Escamotage certo evasivo,
            come tutti gli escamotages, rispetto alla questione di diritto
            costituzionale insita nel quesito (che qui viene depotenziata attraverso un preciso
            meccanismo riduzionistico): e però, al tempo stesso, a suo modo
            brillantemente efficace ai fini pratici (e politici) contingenti.
Queste stesse doti di pragmatismo Brunialti le
            avrebbe messe in evidenza, non solo nella Sezione Interni ma anche in Adunanza generale,
            in anni decisivi per il compiersi del decollo industriale.
Tra i molti e importanti pareri dei quali egli è
            estensore in questa seconda fase del suo lavoro a Palazzo Spada, meritano d’essere
            ricordati quelli in tema di variazioni di popolazione nei comuni[48], in materia di elezioni e rinnovi parziali di consigli comunali e provinciali[49], in tema di pubblico impiego (stipendi, aumenti sessennali ecc.)[50], di esercizio comunale di pubblici servizi[51], di concessioni di sepolture nei cimiteri[52], più in generale di giustizia amministrativa[53]. Alcuni pareri del periodo hanno particolare risalto sulle riviste.
            Importante, ad esempio, quello in Adunanza generale dell’11 luglio 1907 sull’esclusione
            della possibilità di presentare ricorso al re per gli insegnanti delle scuole medie che,
            ex art. 19 della legge sul loro stato giuridico del 1906, esperissero il ricorso alla IV
            Sezione del Consiglio di Stato contro gli atti ritenuti non conformi alla legge stessa[54].
Il tema non è del tutto nuovo, giacché già il mese
            prima il Consiglio si era espresso nello stesso senso, ritenendo che la legge del 1906
            avesse istituito «una speciale giurisdizione» per gli insegnanti, escludendone
            automaticamente altre. Il parere del quale Brunialti è relatore riprende in
                toto questo precedente: ma lo fa, dopo un’attenta disamina dei motivi del
            ricorso presentato dal Ministero, con una formulazione, a suo modo emblematica, ispirata
            ai «motivi che dettarono siffatte riforme» e al «sostanziale contenuto della nuova
            legislazione» scolastica: 
La legge sullo stato giuridico degli insegnanti, come risulta
                dai lavori preparatori, dalle relazioni che la precedettero e da tutta la
                discussione – è l’argomento conclusivo –, mira essenzialmente a sottrarre
                gl’insegnanti medi agli arbitri ed alle incertezze della legislazione precedente.
                Per questo negli articoli di detta legge tutto è determinato con grande precisione e
                si escludono procedimenti ritenuti insufficienti, e garanzie riconosciute illusorie,
                imperocché tutte facevano capo alla suprema autorità del Ministro. 


Il ricorso ex articolo 19, legge 1906, può in
            questo quadro – il parere lo ammette – riuscire «più gravoso agli insegnanti» di quanto
            non sia il ricorso in via straordinaria, ma è «il solo che dia loro una efficace
            garanzia, il solo che consenta un legittimo ed efficace intervento agli altri
            interessati nel provvedimento ministeriale impugnato, il solo, in una parola, che sia
            conforme allo spirito della legge e ai motivi che la dettarono».
In conclusione – è la chiusa – «lo spirito della
            legge e ragioni di convenienza» (ancora la «convenienza», quasi una parola chiave nel
            lessico di Brunialti giudice amministrativo) concordano nel suggerire l’esclusione del
            ricorso al re[55].
Tra l’aprile e il giugno 1908 due pareri resi in
            commissione speciale, rispettivamente il 16 aprile 1908, Comune di Acquanegra del
            Chiese, e il 16 giugno 1908, Ministero dell’interno[56], delineano, dopo alcuni precedenti discordi, «la figura di un nuovo organo
            straordinario per l’amministrazione del Comune, e cioè del commissario prefettizio
            reggente il Comune in via temporanea coi poteri del consiglio e della giunta».
Si tratta – come subito coglie la lunga nota a
            commento di Federico Cammeo – «di una novità importante, la quale trae origine piuttosto
            dalla pratica e dalla giurisprudenza che dalla legge»[57]. 
Ugualmente di rilievo è il parere sulla facoltà di
            vigilanza dei consigli comunali rispetto alle istituzioni pubbliche di beneficenza (Sez.
            I, 3 aprile 1908, Comune di Montesarchio)[58], un tema che Ugo Forti aveva definito «un punto assai delicato
            dell’ordinamento amministrativo, […] in ordine al quale manca di regola il fondamento
            della legge scritta: di modo che bisogna rifarsi ai principi, non sempre ben saldi,
            della consuetudine, ed alla guida, spesso malsicura, che in questa materia può offrire
            la prassi»[59]. 
Nel novembre 1909 l’Adunanza generale, su
            relazione di Brunialti, fissa definitivamente il principio che contro le decisioni della
            Giunta provinciale amministrativa sul riparto dei consiglieri comunali fra le frazioni
            non sia ammissibile il ricorso straordinario al re (e subito il Governo, con circolare
            del 18 novembre, aveva fatto proprio il parere)[60].
Nel 1910 Brunialti è relatore su un singolare caso
            di incompatibilità relativo a un segretario comunale eletto, in quanto
            contemporaneamente consigliere in comune finitimo, nell’assemblea del consorzio
            intercomunale del quale fanno parte entrambi i comuni. Il parere della Sezione in questo
            caso è negativo, pur non essendo l’incompatibilità espressamente prevista in legge: 
imperocché – argomenta Brunialti nella decisione –
                nell’amministrazione di questo consorzio il segretario di uno dei Comuni [che ne
                fanno parte] viene a trovarsi collega del consigliere del comune dove egli presta
                servizio come segretario, e può essere persino, come nel caso preso in esame, a lui
                superiore, quando venga eletto presidente dell’assemblea consorziale)[61]. 


Nello stesso anno la Sezione Interni adotta,
            sempre su relazione di Brunialti, un discusso parere in tema di annullamento di
            deliberazione comunale contenente manifestazione di indole politica (deducendo che «il
            carattere politico» della manifestazione – nel caso specifico l’intitolazione a
            Francisco Ferrer della piazza già del Vescovado di Verona – risulti dai motivi della
            deliberazione e dalla discussione avvenuta al suo proposito; e che sia sufficiente a
            giustificare l’annullamento)[62]: in una nota su «Il Foro Italiano» Ugo Forti obietterà che le deliberazioni
            comunali sono, sì, annullabili per difetto di competenza (quando assunte su oggetti
            estranei alla competenza del Comune) ma non mai per il loro solo «carattere politico»[63].

4. Epilogo



La presenza costante in Consiglio di Stato non
            aveva impedito frattanto a Brunialti di partecipare con intensità al dibattito
            politico-culturale degli anni a cavallo dei due secoli. Importante era stato
            specialmente il suo contributo alla discussione sulle colonie (il suo «denso
                Le colonie degli italiani» del 1897 era «opera
            che lasciò un segno nel dibattito sul dopo Adua»[64]). In Parlamento era intervenuto più volte sui bilanci dei principali
            ministeri, sull’emigrazione, sul personale consolare, sulla questione ferroviaria, sul
            magistrato delle acque, sui banchi del lotto; ed anche su numerosi argomenti minori o di
            dimensione locale[65]; ma soprattutto sui regolamenti della Camera (tema sul quale fu relatore, ad
            esempio nella XXI, XXIII e XXIV legislatura) o sulle circoscrizioni elettorali (nella
            XXII legislatura).
Numerosi e apprezzati erano stati anche i suoi
            interventi parlamentari, in tema specialmente di politica estera e coloniale, campi nei
            quali egli divenne ben presto un ascoltato specialista. Nel 1905 era stato – con il suo
            maestro Luzzatti ed altri – tra i critici della Azienda autonoma delle ferrovie, cui
            avrebbe preferito un vero e proprio ministero ad hoc[66].
Nel 1908, giunto ormai all’apice del prestigio,
            era stato nominato grande ufficiale dell’Ordine Mauriziano (era già commendatore dello
            stesso ordine dal maggio 1901 e grand’ufficiale della Corona d’Italia dall’agosto 1904).
            Importanti incarichi avevano segnato per lui gli inizi degli anni Dieci. Era stato
            membro, tra l’altro, della commissione superiore delle imposte dirette e del Tribunale
            supremo di guerra e di marina. In totale, per sua stessa successiva ammissione, tra il
            1900 e il 1913 aveva avuto 30 nomine in commissioni arbitrali (nessuna, invece, nel
            periodo precedente)[67].
Si può ben dire, dunque, che quando avvenne
            l’«infortunio» del 1913 Brunialti fosse nel pieno di un’escalation
            personale, sia dal punto di vista del suo indiscusso prestigio scientifico
            che sotto il profilo della sua influenza politica, in particolare nell’ambito del
            Consiglio di Stato. Sebbene su questo terreno qualche avvisaglia
            doveva pur essergli stata data, se nel 1911 gli era stata negata la promozione a
            presidente di Sezione (nella successione a Carlo Astengo gli era stato inopinatamente
            preferito il più giovane Raffaele Perla): quasi che nel curriculum brillantissimo
            qualcosa (una indefinibile ombra che le fonti non consentono allo stato attuale di
            decifrare meglio) impedisse di apprezzarne l’opera senza riserve.
Il 10 ottobre 1913 Brunialti inviò una lettera ai
            suoi elettori annunciando le dimissioni da consigliere provinciale di Vicenza: era
            l’accorata denuncia di un torto subito «senza potersi difendere», e insieme la
            minuziosa, quasi pignolesca ricostruzione degli eventi dal suo punto di vista. In essa,
            dopo avere ripercorso la sua intera esperienza politica, Brunialti affrontava il punto
            dolente del suo allontanamento dal Consiglio di Stato con forti accenti polemici sui
            colleghi, «mandati al Consiglio di Stato – annotava quasi en
                passant – per liberarne le pubbliche amministrazioni», così «determinando
            quella guerra subdola e sleale che doveva condurre all’assassinio politico di chi aveva
            meritato di essere il loro capo supremo»[68]. 
Alla protesta politica avrebbe fatto seguire anche
            quella legale, con due distinti ricorsi per annullamento del decreto di dispensa dal
            servizio.
Nel prenderli in esame, la IV Sezione del
            Consiglio di Stato, con decisione 12 dicembre 1914[69], assunse una posizione che si potrebbe definire a ragione pilatesca: pur
            osservando che «la garanzia spettante ai Consiglieri di Stato di non essere sospesi o
            rimossi dall’ufficio, senza sentire il parere del Consiglio di Stato in Adunanza
            generale, non avrebbe, in via normale, alcun valore sostanziale, se il parere non si
            estendesse in merito dei fatti addebitati mediante un apprezzamento diretto delle
            prove», «nel caso concreto» ritenne opportuno astenersi
            dall’entrare nel merito, riducendosi «a trarre le conseguenze degli accertamenti
            eseguiti e degli apprezzamenti emessi in altra sede»[70]. Respinse pertanto entrambi i ricorsi, giudicando la «solenne censura»
            inflitta a Brunialti dalla Commissione parlamentare d’inchiesta «un fatto che nessuno
            può distruggere», tale da mettere il suo destinatario «in una posizione morale
            incompatibile con l’esercizio delle funzioni di consigliere di Stato»[71].  Escluso così definitivamente dal Consiglio di Stato, Brunialti, tuttavia,
            non rinunciò per questo alla politica attiva. Ormai settantenne, nel 1919, nelle prime
            elezioni col metodo proporzionale, egli si sarebbe ancora candidato nella sua fedele
            Vicenza con lista singola (cioè senza aderire ad alcuna lista di partito), riottenendo,
            sia pure grazie ai voti aggiunti e solo sino al 7 agosto 1920 (poi l’elezione venne
            annullata), il suo vecchio seggio alla Camera[72]. 
Sarebbe stata l’ultima delle sue battaglie.
            Sarebbe morto pochi mesi dopo a Roma, il 2 dicembre 1920[73].
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                    costruzione del Palazzo di giustizia in Roma, Relazione,
                    vol. I, Roma, Tipografia del Senato, 1913, p. 309.

[3]  In particolare due lettere del Ricciardi, alcune
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                    L’accenno al testo unico è specificamente all’art. 4 della L 17 agosto 1907, n.
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                        (ibidem). 

[8]  Oltre al Brunialti, che lo presiedeva, e a Galluppi,
                    avevano fatto parte di quel collegio gli ispettori del Genio civile Verdinois e
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                    Quest’ultimo organo, dopo l’iniziale relazione favorevole del consigliere
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                    1904, coll. 183 ss.

[47]  Sez. I (Interni), 3 maggio 1907, Comune di Alessandria, in
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Capitolo quinto

Le élites amministrative in Italia: ascesa e
            declino di una classe dirigente

Il capitolo indaga il tema delle cosiddette "élites" amministrative in Italia:
                era diffusa convinzione dell’epoca che nelle file della burocrazia del paese vi
                fosse una eccessiva preponderanza dei meridionali. Francesco Saverio Nitti scrisse
                in merito un articolo volto a smantellare i pregiudizi sulla burocrazia
                postunitaria, considerata meridionale, pletorica, parassitaria e rappresentata come
                una vorace idrovora dedita a prosciugare le magre finanze dell’appena costituito
                nuovo Stato. Si tratta dunque a partire dall’articolo e con una serie di
                considerazioni generali, di quali fossero le reali caratteristiche
                dell’amministrazione e quali conseguenze tali caratteristiche ebbero sui tempi
                successivi, fino al fascismo. 





1. Le élites
            dell’unificazione



Nel 1900 Francesco Saverio Nitti (deputato
            liberale, futuro ministro del Tesoro e poi nel 1919 per meno di un anno presidente del
            Consiglio dei ministri) pubblicò sulla rivista «La Riforma sociale» un articolo che
            avrebbe fatto epoca. Intitolato La burocrazia di Stato in Italia
            (sottotitolo: Quali regioni danno un maggior numero d’impiegati?),
            mirava a smantellare quello che al suo autore appariva il mito della eccessiva
            preponderanza dei meridionali nelle file della burocrazia della nuova Italia[1]. 
L’apparato amministrativo dello Stato, coagulatosi
            nel 1861 in netta continuità con i ministeri del Regno di Sardegna (il piccolo Stato che
            aveva assunto l’iniziativa del processo unitario estendendo i suoi confini con
            progressive annessioni sino a realizzare l’unificazione del Paese), era andato nel corso
            dei decenni parzialmente modificandosi. Dal punto di vista della composizione sociale,
            il primitivo ceppo della burocrazia italiana, interamente piemontese, si era via via
            integrato grazie alle progressive immissioni di impiegati provenienti dalle regioni del
            Centro e del Sud; e, sebbene l’impianto restasse interamente quello delle origini (come
            testimoniato dalla lunga vigenza dei regolamenti, rimasti più o meno gli stessi dei
            tempi di Cavour), linguaggi, stile amministrativo, prassi correnti si erano almeno in
            parte modificati grazie all’ingresso di giovani e meno giovani funzionari di origine
            napoletana, siciliana e, dopo la conquista di Roma nel 1870 e il
            trasferimento della capitale, anche laziale[2]. Di qui una ricorrente, vivace polemica (in prevalenza espressa in pamphlets
            antiburocratici e articoli di giornale) contro l’escalation dei
            meridionali agli uffici pubblici; e l’attribuzione a questo fattore «degenerativo» delle
            prime disfunzioni o dei ritardi della burocrazia postunitaria. Meridionale, pletorica,
            parassitaria, la burocrazia era spesso rappresentata polemicamente come una vorace
            idrovora dedita a prosciugare le magre finanze dello Stato appena costituito.
L’articolo di Nitti (meno di 30 pagine fitte di
            numeri, statistiche, raffronti) smentiva adesso in modo clamoroso la tesi
            anti-meridionalista. 
Innanzitutto, dati alla mano, Nitti negava che la
            burocrazia di Stato nella nuova Italia fosse cresciuta in modo abnorme, moltiplicandosi
            a dismisura per logiche autonome e corporative. Messi a confronto i dati 1891 della
            Francia, dell’Austria-Ungheria, del Belgio, della Spagna e della Romania, il saggio
            dimostrava che, in rapporto alla popolazione, il caso italiano non era stato per nulla
            scandaloso: 90.618 impiegati (tutti i dati si riferivano al 1891) contro i 416.000 della
            Francia, i 63.535 dell’Austria-Ungheria, i 47.880 del Belgio, i 51.268 della Spagna, i
            20.006 della Romania; ma in proporzione su 1.000 abitanti, appena 3 impiegati in Italia
            contro gli 11 francesi, gli 8 belgi, i 4,8 romeni (in Austria-Ungheria 1,6; in Spagna
            ugualmente 3). Dunque un tasso di burocratizzazione mediamente basso.
Anche la media degli stipendi era stata in Italia,
            come dimostrava Nitti, tra le più basse d’Europa. Naturalmente – spiegava il professore
            con rigore da economista – non si potevano prendere queste cifre come assolute,
            essendovi tra i vari Paesi situazioni anche molto varie (il dato della Francia, ad
            esempio, comprendeva anche i maestri elementari mentre in Italia i maestri erano
            dipendenti dei Comuni, e quindi fuori statistica). Tuttavia che il problema degli
            stipendi non fosse in Italia particolarmente drammatico era confermato da una serie di
            altri segnali: l’ammontare delle pensioni, ad esempio (78 milioni in Italia: una delle
            cifre in assoluto e in percentuale più basse d’Europa)[3]. Da un confronto tra i ruoli delle amministrazioni
            civili e militari del 1859 (sommati i dipendenti dei vari Stati preunitari allora ancora
            esistenti), 1891 e 1898, Nitti dimostrava poi che «l’accrescimento degli impiegati [era]
            più una esagerazione che una realtà» e che anzi, dal 1891 al 1898, il personale dello
            Stato, piuttosto che aumentare, era viceversa diminuito (da 64.185 a 62.630 unità; e da
            una spesa in stipendi di 135-265.987 a 134.424.780)[4]. 
Ma il nucleo del saggio (ed anche il suo aspetto
            metodologico più nuovo) riguardava l’estrazione geografica degli impiegati. Alla luce
            delle statistiche Nitti dimostrava infatti che l’Italia settentrionale continuava con
            larghissima prevalenza a rappresentare il grande serbatoio della burocrazia italiana,
            affiancata gradualmente negli anni dall’Italia centrale – da Roma e dalla sua provincia,
            soprattutto – ma non ancora da quella meridionale e insulare («l’Italia meridionale
            vivente dagli impieghi, quale è stata dipinta, non è mai esistita; non si tratta che di
            una immorale leggenda»)[5]. 
In particolare (e qui il dato ci interessa in modo
            specifico), questa emarginazione dei meridionali risultava evidente prendendo in
            considerazione l’amministrazione superiore dello Stato, le cosiddette
                élites amministrative. Fatto uguale a 100 il totale di queste
            categorie di alti funzionari e magistrati, il Piemonte forniva (il dato era del 31
            dicembre 1897) il 25,3 dell’élite; la Liguria il 9; la Lombardia
            l’11,3%; il Veneto il 7,2. Tutto insieme il Nord rappresentava il 52,8% della
                haute fonction. Si dovevano poi calcolare gli alti burocrati
            provenienti dal Centro (Emilia-Romagna, 6,9%; Toscana 9,1; Marche 2,5; Umbria 1,1; Lazio
            5,7%), per un totale del 25,3%. Dal Sud proveniva appena il 15,2% (quasi tutto dalla
            Campania, la regione di Napoli, che da sola forniva il 10,2%). Dalla Sicilia e dalla
            Sardegna (le due isole) provenivano rispettivamente appena il 4,5 e il 2,2%[6]: 
La situazione – commentava Nitti – è dunque questa: mentre
                l’Italia settentrionale rappresenta appena il 36,8% di tutta la popolazione del
                Regno, ha 52,8% di tutti gli impiegati superiori; l’antico Regno delle
                Due Sicilie, rappresentando una massa di popolazione
                superiore, cioè 37,9%, ha appena 19,7% dell’amministrazione centrale superiore. Si
                parla della invadenza dei meridionali come di un fatto pericoloso; tolta invece la
                piccola zona della Campania, si può dire che tutti il resto quasi non esista. La
                politica, buona o cattiva che sia, è affidata, per quanto riguarda il personale
                superiore, quasi interamente ai settentrionali[7]. 


Visto più da vicino, il campione di alti
            funzionari studiato da Nitti ci offre uno spaccato sufficientemente realistico della
            composizione delle élites amministrative italiane alla fine del
            secolo XIX: i prefetti erano all’epoca 75 (dei quali 39 settentrionali, e di essi 13
            piemontesi); i generali erano 149 (dei quali 114 settentrionali, e di essi 69
            piemontesi); gli intendenti di finanza (istituiti nel 1869 e distribuiti uno per ogni
            provincia) erano 69 (dei quali 15 piemontesi)[8]. 
Il quadro, naturalmente, andrebbe completato dalle
            altre categorie. I parametri per individuare le élites
            amministrative in Italia sono, considerando qui solo i quarant’anni iniziali dell’Italia
            unita, 1861-1899, per lo meno quattro: il primo parametro, più obiettivo, concerne il
            livello delle retribuzioni; il secondo la collocazione gerarchica all’interno della
            singola amministrazione di appartenenza; il terzo la partecipazione di queste
                élites amministrative alla più generale
                élite sociale e culturale del Paese; il quarto la
            partecipazione specifica all’élite politica (Camera, Senato,
            cariche governative). 
Alla stregua di questi quattro parametri
            opportunamente incrociati fra loro, si possono individuare
                nell’élite amministrativa italiana dell’Ottocento, sia pure con
            le specificazioni che subito si diranno, le seguenti sei componenti:
	gli alti magistrati ordinari (magistratura
            giudicante e inquirente);
	gli alti magistrati amministrativi (i consiglieri
            di Stato, che dal 1890 divengono anche giudici amministrativi in senso pieno)[9];
	i generali, ammiragli ed assimilati;
	gli
            ambasciatori;
	i prefetti;
	i direttori generali (comprendendo in questa
            categoria anche i segretari generali e altre figure di vertice dei singoli ministeri
            quali ad esempio gli ispettori generali ecc.)[10].



2. Gli anni
            dell’«osmosi»



Quanto all’alta magistratura, i dati elaborati da
            Pietro Saraceno (lo storico che più ha lavorato sul tema) consentono di averne, almeno
            per i primi tre decenni dopo l’unificazione, un quadro piuttosto nitido[11]. Basandosi su varie fonti (ma soprattutto sulla
            serie dei «Calendari generali del Regno»[12], l’annuario complessivo che l’amministrazione italiana pubblicava su sé
            stessa e che uscì sino agli anni Venti del Novecento) Saraceno è giunto ad isolare le
            biografie di 139 presidenti di tribunale e 141 procuratori del re, a capo, dopo l’unità,
            dei 142 tribunali sparsi lungo il territorio nazionale (il dato di Saraceno si riferisce
            al 1866; due presidenze di tribunale, Napoli e Potenza, erano quell’anno vacanti)[13]. Studiate da vicino queste 280 biografie offrono un quadro d’insieme
            significativo. Innanzitutto emerge una provenienza socio-economica omogenea (seppure con
            qualche piccola eccezione che Saraceno puntualmente segnala)[14], nel senso della appartenenza comune degli alti magistrati a famiglie di
            piccola nobiltà o di «una borghesia più o meno ricca di denaro e di prestigio».
            L’estrazione sociale omogenea caratterizza anche magistrati di provenienza regionale
            diversa, confermando così un dato molto importante e universalizzabile: le
                élites italiane, pur divise dalla storia particolare delle
            rispettive regioni preunitarie, si riunificarono però nel periodo postunitario nella
            comune adesione a un unico modello di civilizzazione alto e medio-borghese[15]. 
La formazione dei magistrati, una volta conseguita
            la laurea in giurisprudenza, avveniva sostanzialmente «sul campo», nelle sedi cui erano
            progressivamente destinati e attraverso il sistema delle note riservate che i capi degli
            uffici vergavano nei loro fascicoli personali. Una complessa strategia governava, dagli
            uffici del Ministero di grazia e giustizia, tutti i trasferimenti nei tribunali, sino
            all’agognata destinazione finale, che per l’alta magistratura
            erano le sedi della Cassazione e che dopo il 1870 divenne sempre più spesso la Corte di
            Cassazione di Roma[16].
Nell’élite analizzata da
            Saraceno risultavano frequenti le relazioni di parentela[17]: il familismo italiano (cioè la solidarietà all’interno della cerchia
            parentale) agiva evidentemente per la sua parte; ma più in generale l’identità dei
            cognomi derivava dalla stessa ristrettezza stessa
            dell’élite.
Quanto all’estrazione professionale e politica,
            l’indagine mette in luce come una quota consistente del corpo fosse stata nominata dopo
            il 1861, data dell’unificazione nazionale, talvolta direttamente come capi dei
            tribunali, senza cioè avere alle spalle la consueta «carriera». Dei circa 3.300
            magistrati in servizio nel 1857 negli antichi Stati, nel 1864 ne restavano in organico
            solo poco più di 2.000. Gli altri, al netto del turn over
            anagrafico, erano stati «epurati», perché giudicati poco affidabili nel nuovo regime. Fu
            quella – osserva Saraceno – forse la sola vera «epurazione» subita dai magistrati in
            Italia, giacché non avrebbero avuto alcuna efficacia le due successive promosse dal
            fascismo e poi dall’antifascismo[18].
In sintesi, l’alta magistratura italiana sembra
            connotata dopo l’unità per una certa discontinuità con il passato preunitario (sebbene
            molto mitigata dalla sostanziale continuità degli indirizzi giurisprudenziali), per
            l’origine sociale univoca di tipo alto e medio-borghese (o piccolo-nobiliare) e per la
            ristrettezza e la compattezza del gruppo sociale, nel quale ricorrono frequentemente
            legami parentali e ereditarietà nell’impiego[19]. 
Sugli stipendi dei magistrati lo stesso Saraceno,
            e poi sulla sua scorta più recentemente Gian Carlo Jocteau[20], hanno mostrato come esistesse sin dall’inizio una
            forbice notevole (più larga, sembra di capire, che non in altre categorie
            amministrative) tra i massimi e i minimi retributivi: i primi (primo presidente o
            procuratore generale della Corte di Cassazione) si aggiravano nel 1861 sulle 15 mila
            lire l’anno (e più o meno su quello standard di sarebbero mantenuti sino almeno al
            1915); i secondi, gli stipendi bassi, al momento dell’unificazione potevano limitarsi
            anche alle appena 1.900 lire dei pretori (come, qualche anno più tardi, quel Rodolfo
            Fischer al quale Saraceno ha dedicato uno studio specifico)[21]; e sarebbero poi lievitati sino alle 3.000 dei primi anni del Novecento per
            toccare solo nel 1915 le 4.500[22]. Tra i due estremi, si avvicinavano ai primi presidenti di Cassazione solo i
            primi presidenti e procuratori generali di Corte d’appello e i presidenti di sezione di
            Cassazione (12.000 lire mensili nel 1861), mentre i giudici di tribunale, con 2.600 lire
            al mese erano più simili ai pretori che non ai loro diretti superiori gerarchici. 
Si può dunque concludere su questo punto che sino
            a tutto l’Ottocento (e poi anche nel corso del quindicennio successivo)
                l’élite della magistratura ordinaria si riduceva a poche decine
            di posti eccellenti. Anche se la stessa bassa magistratura (pure autrice negli anni di
            centinaia di cahiers de doléances sulla sua indigenza economica)
            appare nelle statistiche generali delle retribuzioni dei dipendenti pubblici comunque
            più favorita di altre categorie (alla fine dell’Ottocento, ha ricordato Jocteau citando
            Stefano Merli, una famiglia operaia viveva con 700 lire all’anno; un insegnante di
            scuola media prendeva sulle 1.000 lire e un preside di liceo 3.600)[23]. 
La percezione dello status del magistrato era
            tuttavia nell’Italia dell’Ottocento piuttosto alta. Saraceno ha mostrato come vigesse
            per tutto questo primo periodo della storia d’Italia una profonda «osmosi»[24] tra alti magistrati e ceto politico; e come gran
            parte del campione di alti magistrati da lui considerato avesse avuto dei trascorsi in
            qualità di deputato alla Camera, o avesse preso parte con responsabilità di ministro al
            Governo del Paese o fosse contemporaneamente, grazie alle apposite «categorie» degli
            ex-alti magistrati dalle quali secondo lo Statuto albertino il re «estraeva» i nuovi
            senatori, membro del Senato del Regno. Di qui una presenza molto considerevole degli
            alti magistrati nell’élite complessiva che guidava il Paese. Gran
            parte della legislazione di settore sulla giustizia, ad esempio, passava in Parlamento
            nelle mani di deputati e senatori che erano stati o erano contemporaneamente membri del
            corpo giudiziario; così come rilevante era la partecipazione dei magistrati alla
            gestione del Ministero di grazia e giustizia. In termini poi più propriamente sociali i
            capi della magistratura si collocavano, a Roma come nelle province, al vertice della
            scala economico-sociale. 
Diverso, ma solo parzialmente, fu il caso dei
            consiglieri di Stato. Intanto per il numero ridotto dei componenti questo specifico
            segmento delle élites dello Stato: nel 1861 e anni seguenti essi
            ammontavano ad appena 26 membri in carica, inseriti nelle tre sezioni nelle quali si
            articolava all’epoca l’istituzione, distinti in presidenti di sezione e consiglieri
            (oltre, naturalmente, al presidente del Consiglio di Stato)[25]. 
Dopo l’unità (anzi dal 1859 al 1874) il Consiglio
            fu ininterrottamente presieduto da Luigi Des Ambrois de Nevâche, nobile, giurista,
            magistrato ma allo stesso tempo uomo di amministrazione attiva (era stato tra l’altro
            intendente generale di divisione nell’amministrazione sabauda), già ministro
            dell’Interno dei Lavori pubblici e dell’Agricoltura nel Regno di Sardegna, membro
            autorevolissimo prima del 1848 del Consiglio di conferenza per
            la concessione dello Statuto («vero redattore dello Statuto», lo avrebbe anzi definito
            nel 1907 Giolitti). 
Nel Consiglio da lui saldamente guidato, almeno 10
            dei 26 membri furono di estrazione aristocratica (senza considerarne un paio insigniti
            del titolo nobiliare a compenso dei servizi resi allo Stato); 15 furono torinesi o delle
            province contigue alla prima capitale del Regno; la stragrande maggioranza provenne
            (sebbene la legge non ne facesse un requisito obbligatorio) dalle carriere
            amministrative o giudiziarie (o tutte e due insieme); 12 furono già deputati e qualcuno
            senatore; diversi ex ministri; alcuni (pochi, per la verità) reduci dalle battaglie del Risorgimento[26]. 
Le cose cambiarono parzialmente nei decenni
            successivi, quando, con il passare del tempo, la componente amministrativa avrebbe
            assunto il predominio sulle altre estrazioni. Una rassegna sulle biografie dei 53
            consiglieri di Stato succedutisi tra il 1865 e il 1889 ha ad esempio dimostrato che solo
            12 di essi furono ex magistrati, solo 14 ex professori universitari e ben 27 (28 anzi,
            se si calcola un consigliere che cumulava due diverse estrazioni) ex funzionari
            dell’amministrazione dello Stato[27]. 
In un certo senso il Consiglio di Stato (come per
            altri versi il Senato) fu, sin da questi primi anni di vita unitaria, una sorta di
                élite delle élites: raccolse cioè
            esponenti delle principali magistrature, uomini illustri dell’università, specialmente
            (come si è appena visto) alti funzionari dei vari ministeri. Le retribuzioni furono le
            più elevate della scala gerarchica dello Stato: nel 1865 il presidente percepiva 15.000
            lire annue, i tre presidenti di sezione 12.000, i consiglieri 9.000; i referendari, a
            seconda della classe, da 5.000 a 6.000[28]. Fortissimo fu il legame tra il Consiglio (organo consultivo del re, ma
            subito anche e soprattutto dell’esecutivo) e le attività di governo: sia nella forma
            della frequente presenza dei membri del corpo nei ministeri
            postunitari, sia, soprattutto, in quella della loro partecipazione a commissioni di
            studio, gruppi di lavoro e collegi di esperti; sino all’approdo definitivo, quando
            l’articolazione del governo si fece più complessa, della loro chiamata nei gabinetti
            ministeriali.
Nel caso degli alti gradi militari la formazione
            di un’élite avvenne invece con tempi e modalità più complessi.
            Giorgio Rochat (il più acuto degli storici militari italiani) ha di recente evidenziato
            come, subito dopo l’unificazione nazionale, si fosse passati dai 3.000 ufficiali del
            piccolo esercito sardo-piemontese ai 16.000 di quello italiano, e ciò per le larghe
            immissioni di un’ufficialità che si era formata negli eserciti degli Stati preunitari
            disciolti. La scelta di assorbire questa massa di quadri superiori nel nuovo esercito
            era stata naturalmente obbligata, anche per evitare che permanesse fuori dell’esercito
            regolare una quota così elevata di uomini addestrati alle armi (e al comando), senza più
            divisa né soldo e dunque disponibili a qualunque avventura. Si aggiunga che nel corso
            delle guerre risorgimentali si era valorosamente battuto a fianco dell’esercito regolare
            piemontese un composito esercito di volontari, spesso giovanissimi, affluiti soprattutto
            sotto le bandiere irregolari di Giuseppe Garibaldi: inquadrare il volontariato
            garibaldino e «regolarizzarlo» (anche politicamente: per lo più si trattava di giovani
            repubblicani, da «conquistare» alla causa monarchica) fu una delle parole d’ordine del
            nuovo Stato, e non per caso quello che era stato il principale luogotenente di Garibaldi
            nell’impresa della conquista della Sicilia e dell’Italia meridionale, Nino Bixio,
            divenne poi un importante generale del nuovo esercito regolare del re d’Italia. In ogni
            caso il modello unitario imposto alla nuova ufficialità così affrettatamente reclutata
            fu quello tradizionale piemontese, sperimentato in due secoli almeno di guerre europee:
            come ha osservato Rochat, negli anni seguenti «una severa selezione interna ridusse gli
            ufficiali a 14 mila, in pochi anni eliminando chi non accettava le regole dell’istituzione»[29].
L’Esercito fu subito (e sarebbe rimasto a lungo)
            un corpo fortemente gerarchicizzato. Ancora nel 1910 – ricorda Rochat – gli ufficiali
            erano 13.000, dei quali l’85% tenenti o capitani, il 14% ufficiali superiori e solo l’1%
            generali. Una disparità vistosa divideva gli stipendi dei
            vertici militari da quelli della base (secondo recenti calcoli i giovani ufficiali non
            erano pagati poco, se si raffrontavano le loro paghe con quelle del resto
            dell’amministrazione civile: ma erano obbligati a frequenti trasferimenti di sede e a
            mantenere un elevato decoro nella vita mondana e di rappresentanza)[30]. I generali, e in genere gli ufficiali superiori, potevano dirsi certamente
                un’élite interna (per la distanza gerarchica che li isolava dal
            resto dei subalterni e per i benefits dei quali godevano) ma
            potevano anche essere definiti come una quota nient’affatto marginale del sistema
            esterno delle élites, cioè del top level
            dell’intero Paese. Membri del Senato del Regno (attraverso il canale d’accesso delle
            specifiche categorie militari), avvocati in Parlamento della lobby dell’Esercito e della
            Marina, i generali, ammiragli ecc. costituivano la punta di un
                iceberg (quello, appunto, militare) nel quale vigevano regole
            di vita, codici d’onore, abitudini sociali fortemente differenziate da quelle civili. Le
            scuole militari (forse l’unico caso in Italia di persistenza di un sistema di
                grandes écoles) garantirono l’unitarietà e
            il livello tecnico del reclutamento. Con la fine dell’Ottocento, tuttavia, si assistette
            anche in questo mondo separato ad un contraddittorio processo di «borghesizzazione» (la
            stessa estrazione degli alti ufficiali, inizialmente solo ed esclusivamente
            aristocratica, tese a divenire alto e persino medio-borghese). 
Sugli ambasciatori (e più in generale sulle tre
            «carriere» che componevano nell’Ottocento il personale del Ministero degli esteri: gli
            ambasciatori, i consoli e gli «interni») possiamo contare sulla vasta indagine sul
            periodo 1861-1915 promossa ormai circa vent’anni fa dall’équipe di ricercatori
            dell’Università di Lecce guidata da Fabio Grassi Orsini[31]. 
Un primo dato riguarda coloro che provenivano da
            esperienze nelle diplomazie degli Stati preunitari, che sull’insieme dei funzionari
            delle tre carriere entrati in servizio in quel periodo
            1861-1915 (in tutto furono 866), risultarono essere 125, pari al 14,4% del campione
            complessivo; di essi 47 (il 37,6%) erano nati a Torino, 58 (46,4%) nelle altre province
            del Piemonte, solo 20 (16%) fuori dei confini del vecchio Regno di Sardegna. 
Ma il gruppo piemontese non solo era egemone tra
            gli ex diplomatici preunitari. Manteneva infatti una netta primazia anche nell’ambito
            del campione complessivo, cioè fra i nuovi reclutati del periodo postunitario: sul
            totale dei funzionari censiti, 200 risultavano infatti i piemontesi (23%), seguiti per
            numero, ma a grande distanza, dai toscani (79, il 9,12%), dai lombardi (77, l’8,89%),
            dai campani (72, l’8,31%), dai laziali (61, il 7,04%), dai liguri (51, il 5,9%) dai
            veneti (44, il 5,08%), dagli emiliani-romagnoli (42, il 4,85%) e infine dai siciliani
            (37, il 4,27%). 
Ancora più incisiva era la percentuale dei
            piemontesi (e più in generale dei settentrionali) se, invece di prendere in
            considerazione tutte le tre carriere, ci si restringeva a quella diplomatica soltanto,
            la più prestigiosa e retribuita (gli ambasciatori)[32]. I dati dimostravano che questa particolare élite era
            negli anni dopo l’unificazione prevalentemente settentrionale, salvo una vistosa
            incrinatura di questa tendenza che gli autori dell’indagine collocavano all’incirca nel
            primo quindicennio del Novecento: a quella data, forse anche per effetto della nuova
            politica di Giolitti[33], la tradizionale composizione della diplomazia italiana si era modificata
            per l’innesto sulla primitiva componente settentrionale di un folto gruppo di
            diplomatici provenienti dal Lazio e da Roma in particolare. Ciò avrebbe parzialmente
            variato l’estrazione di classe della diplomazia italiana: mentre nell’Ottocento
            prevaleva largamente l’origine aristocratica, con gli inizi del secolo si sarebbe
            manifestata una crescente (anche se forse non ancora dominante) presenza di giovani
            diplomatici provenienti dall’alta e persino media borghesia[34].
L’indagine coordinata da Grassi Orsini consente
            anche alcune altre acquisizioni: la diplomazia italiana tendeva a mantenere una forte
            coesione di corpo, a «resistere» cioè ai mutamenti di governo (il passaggio dalla Destra
            alla Sinistra, nel 1876, non aveva ad esempio provocato eccessivi sconvolgimenti;
            l’estensione del diritto di voto nel 1882 non sembra essersi riflessa in termini
            «democratici» sul reclutamento dei diplomatici); tendeva anche a mantenere le proprie
            strategie matrimoniali, tutte giocate all’interno dell’ambiente aristocratico con
            qualche preferenza per matrimoni con esponenti della nobiltà estera. Una prima rottura
            di alcune di queste costanti si sarebbe però registrata nel periodo 1887-1897, grazie
            specialmente alla forte azione di rinnovamento impostata dal ministro degli Esteri e
            presidente del Consiglio Francesco Crispi (che si servì per questa sua politica di
            rottura specialmente del suo stretto collaboratore Alberto Carlo Pisani Dossi, un
            diplomatico che, più noto come Carlo Dossi, fu anche uno dei grandi scrittori della
            Scapigliatura lombarda, una corrente innovatrice della letteratura italiana di fine Ottocento)[35]. Tuttavia, nel complesso, il quadro della vecchia diplomazia mantenne anche
            in quegli anni le sue posizioni, appoggiandosi, per il tramite del segretario generale
            Giacomo Malvano (futuro senatore e presidente del Consiglio di Stato, nemico giurato di
            Pisani Dossi) alla destra liberale di Di Rudinì, ostile a Crispi e al suo progetto di
            rinnovamento autoritario dello Stato liberale[36]. 
Le forme di selezione
                dell’élite furono, nel campo diplomatico, quelle del concorso
            pubblico, bandito regolarmente dalla fine degli anni Sessanta per le tre carriere. Va
            detto qui, anche in riferimento alle altre élites amministrative,
            che a partire più o meno da quella data il concorso (e con esso il criterio del merito)
            si era affermato come fisiologica porta d’accesso alle carriere amministrative: ciò era
            accaduto, più o meno negli stessi anni, in tutti i ministeri, sebbene la normativa
            concorsuale restasse affidata ai decreti ministeriali piuttosto
            che ad una legge (il che consentiva vistose diversità nelle procedure e nei criteri di giudizio)[37]. Agli Esteri, in particolare, i primi concorsi furono ininterrottamente
            gestiti da un ristretto numero di commissari, tra i quali spicca la personalità di
            Terenzio Mamiani, uno dei padri nobili del Risorgimento, che presiedette praticamente
            quasi tutte le commissioni dagli anni Sessanta agli anni Ottanta[38]: e che in questa sua veste dettò letteralmente le regole delle prove
            concorsuali, ispirando la serie dei decreti ministeriali che le codificarono
            gradualmente nel tempo. Detto ciò, tuttavia, non c’è dubbio che, prima ancora delle
            prove di concorso, contasse per i diplomatici una selezione «naturale» connessa a un
            complesso di fattori, alcuni oggettivi ma altri imponderabili: la nascita, l’educazione,
            la capacità di stare in società, il buon possesso di almeno tre lingue straniere, i
            legami familiari, e naturalmente il requisito di una certa solidità patrimoniale propria
            e della famiglia di origine. L’élite, insomma, era in questo caso
            prima élite sociale e poi, in conseguenza, anche
                élite amministrativa. 
I prefetti del Regno rappresentarono un’altra
                élite amministrativa di grande rilievo per tutto il corso
            dell’Ottocento. Essi appartennero per lo più a quella prima generazione che Enrico
            Gustapane ha definito «i grandi prefetti dell’Unificazione», volendone sottolineare il
            ruolo decisivo nell’assicurare l’adesione delle nuove province appena «liberate» al
            nuovo regime unitario[39]. Come hanno dimostrato lo stesso Gustapane e Pietro Saraceno, i prefetti
            nominati dopo il 1861 furono, per esperienze politiche precedenti capaci di interpretare
            il ruolo con grande autonomia; essendo poi in prevalenza giovani (quarantenni o giù di
            lì) conservarono a lungo il controllo della funzione, restando
            sulla scena sino almeno agli anni Ottanta inoltrati. Le caratteristiche di gruppo di
            questa prima generazione si possono compendiare nell’autorità e prestigio dei suoi
            esponenti, nella confidenza con la classe politica di governo (della quale, spesso,
            secondo un caratteristico turn over questi prefetti facevano
            temporaneamente parte, ricoprendo posti di responsabilità nei vari ministeri), nella
            perfetta aderenza con la borghesia alla guida del processo di unificazione nazionale. 
Gli studi di Nico Randeraad hanno mostrato
            efficacemente quali margini di discrezionalità avesse il prefetto nell’applicazione
            delle direttive del Governo in province lontane, poco conosciute e unite da vincoli
            ancora provvisori all’unità nazionale appena costituita[40]. Più che comportarsi «alla napoleonica», come ferrei portatori di un comando
            proveniente dal centro, i prefetti italiani furono dunque intelligenti e duttili
            mediatori tra centro e periferia. Stipendiati con ottime retribuzioni, tali da porli al
            vertice della scala economica dell’amministrazione, i prefetti derivavano la loro nomina
            dalla fiducia del Governo, che poteva non solo sceglierli al di fuori
            dell’amministrazione ma licenziarli o trasferirli a suo piacimento. Tuttavia la loro
            abilità nel garantire i rapporti con la periferia, la natura originale della loro
            missione (in parte amministrativa – erano responsabili della struttura periferica
            dell’amministrazione statale e vigilavano su Comuni e Province –, in parte però politica
            – avevano il compito di «interpretare» la politica del Governo), la loro stessa alta
            professionalità ne fece quasi subito un corpo compatto e difficilmente assoggettabile
            alla politica di partito. La prassi, ad esempio, di nominare i
            prefetti fuori dalla carriera (esisteva una carriera provinciale del Ministero
            dell’Interno che, incrociandosi con quella centrale, forniva i quadri alle prefetture)
            fu di fatto ridotta a casi eccezionali; prevalse invece, pur nel mutare delle
            maggioranze parlamentari, l’abitudine a confermare i prefetti, tutt’al più «ruotandoli»
            tra prefetture più o meno importanti, così da garantire sempre al governo di turno il
            massimo della collaborazione. Per altro i prefetti stessi maturarono già nell’età
            liberale una visione di sé stessi e dei propri compiti istituzionali come servitori
            dello Stato, sicché anche la natura fortemente politica della loro missione non scalfì
            quasi mai una sostanziale neutralità nei confronti dell’alternarsi al governo delle
            varie fazioni dello schieramento borghese-liberale. Ciò, naturalmente, con qualche
            eccezione e finché il gioco dell’alternanza politica restò nell’ambito dello
            schieramento borghese e liberale che aveva guidato il Risorgimento. 
Ai prefetti dell’età postunitaria possono forse
            essere accostati infine i grandi direttori generali dei ministeri. Sul tema ha di
            recente studiato Marina Giannetto (prima di lei si debbono soprattutto segnalare alcune
            elaborazioni di Giovanna Tosatti sulla crescita delle direzioni generali nei ministeri)[41]. In una interessante ricerca a carattere di sociologia storica Arpàd Klimò
            ha comparato l’élite amministrativa italiana immediatamente
            postunitaria con la coeva élite prussiana, soffermandosi in
            particolare proprio sui direttori generali[42].
        
Da questo prima serie di studi emergono alcuni
            dati così sintetizzabili: come nelle altre categorie esaminate, anche i direttori
            generali furono nel periodo in esame prevalentemente settentrionali (secondo Randeraad i
            direttori generali e capi di divisione dell’Interno furono per il 56,9% provenienti dal Nord)[43], anche se in alcuni ministeri l’alta burocrazia assunse precocemente una
            composizione più equilibrata (alle Finanze, ad esempio, dove secondo i calcoli di
            Mariuccia Salvati solo il 32,77% proveniva dal Nord mentre il 39,21% dal Sud)[44]; il livello delle retribuzioni dei direttori generali restò per tutto
            l’Ottocento elevato, ma la forbice tra stipendi alti e stipendi bassi tese a ridursi
            anziché ad allargarsi. In altri termini la politica retributiva messa in atto nei
            ministeri mirava ad avvicinare e non a separare le varie classi stipendiali,
            accorpandole nei livelli medi della scala gerarchica piuttosto che scinderle tra alti e
            bassi stipendi; i direttori generali dei ministeri non appartennero, come altre
                élites, all’aristocrazia ma piuttosto alla media borghesia; i
            primi direttori generali fecero parte dell’élite complessiva del
            Paese ma la rapida crescita del loro numero ne ridusse ben presto in termini assoluti il
            prestigio sociale (ciò, naturalmente, con eccezioni: il direttore generale
            dell’Amministrazione civile, al Ministero dell’interno, ha maggiore influenza ad esempio
            di altri suoi colleghi di pari grado ma di altra amministrazione)[45]. 
L’altra burocrazia dei ministeri, insomma, non fu
            economicamente ricca; ma in compenso i suoi esponenti furono nei primi quattro decenni
            dopo l’unificazione stabilmente inseriti nella classe dirigente nazionale; godettero per
            altro di una serie di indennità supplementari allo stipendio o di benefits
            (un «fuori-busta» piuttosto cospicuo: partecipazione a commissioni di esame,
            presenza in comitati di studio e d’inchiesta, missioni in provincia, ispezioni speciali,
            incarichi nei gabinetti ministeriali e nelle segreterie dei ministri). Il loro tenore di
            vita fu in generale piuttosto elevato; una serie di
            onorificenze (sino all’ambitissimo conferimento della croce dell’Ordine Mauriziano)
            compensò spesso a livello simbolico la ristrettezza dei mezzi materiali. 
Del resto, in un sistema di vertice tanto
            ristretto, il direttore generale giocò anch’egli (come d’altra parte i prefetti, i
            consiglieri di Stato, gli alti magistrati) più ruoli in commedia: fu spesso, in stagioni
            differenti della sua carriera, oltreché direttore generale prefetto, oppure capo di
            gabinetto del ministro, o ancora, alla fine della sua parabola amministrativa,
            consigliere di Stato e senatore del Regno. Esemplare l’esperienza di Gaspare Finali,
            autore agli inizi del Novecento di un corposo volume di Memorie: la
            sua biografia si estese dal 1848 al 1900 ed oltre; patriota a 19 anni nella sua Cesena,
            riparò esule a Torino, dove divenne uno dei leaders dell’emigrazione. Eletto deputato
            subito dopo l’unificazione, fu segretario generale dell’Interno col ministro Farini, poi
            alle Finanze come direttore generale delle imposte dirette, poi segretario generale con
            Quintino Sella, con Minghetti, Scialoja e Cambray-Digny in quello stesso dicastero. Nel
            1869 ricevette la nomina a consigliere della Corte dei conti, nel 1872 fu nominato
            senatore, l’anno dopo ministro dell’Agricoltura. Caduta la Destra (alla quale aveva
            appartenuto) non per questa Finali uscì di scena, perché anzi lo ritroviamo nel 1889 di
            nuovo ministro con Crispi (ai Lavori pubblici), nel 1893 presidente della Corte dei
            conti, ancora nel 1901 ministro del Tesoro[46]. L’esempio perfetto, insomma, di quell’osmosi tra politica e amministrazione
            che caratterizzò tutta la prima fase della storia dello Stato italiano e che rese le
                élites amministrative un blocco relativamente omogeneo,
            profondamente inserito allo stesso tempo nel più generale vertice dirigente del Paese.
        

3. L’età giolittiana: le
            élites si imborghesiscono



Due elementi caratterizzarono il periodo tra il
            1900 e il 1915, che in Italia (a sottolineare il ruolo da protagonista assoluto che vi
            ebbe Giovanni Giolitti, a lungo presidente del Consiglio e vera
            personalità dominante nel Parlamento dell’epoca) prende comunemente il nome di «età
            giolittiana»: il primo elemento è che essa coincise con il «decollo industriale»; il
            secondo è che fu teatro del «decollo amministrativo», cioè della improvvisa e dirompente
            crescita del sistema amministrativo nazionale. 
Nel periodo la pubblica amministrazione crebbe
            innanzitutto per numero di dipendenti (passando dai circa 100 mila di fine Ottocento
            agli oltre 300 mila addetti del 1915)[47] e in secondo luogo per articolazione e ampiezza di funzioni (passando dallo
            Stato «minimo» della fine del secolo precedente ad uno Stato partecipe, e con ruoli
            spesso determinanti, dei processi di sviluppo economico in atto). Le
                élites amministrative dell’età giolittiana non potevano non
            risentire dei due grandi mutamenti. 
Innanzitutto, in quasi tutte le amministrazioni si
            ridussero le distanze tra gli stipendi più alti e quelli più bassi. Ciò fu in parte
            determinato dall’apparire sulla scena del primo sindacalismo degli impiegati pubblici,
            che naturalmente pose tra i suoi obiettivi quello di migliorare le retribuzioni più
            infime (gli stessi governi mostrarono una certa comprensione per questa rivendicazione.
            Giolitti ad esempio varò la cosiddetta «politica degli umili»)[48]. Ma il fenomeno ebbe anche altre spiegazioni, di carattere più generale. Per
            comprenderne pienamente le ragioni bisogna infatti fare riferimento al rapporto
            intercorrente in quegli anni decisivi tra il «decollo amministrativo» e il «decollo
            industriale». La difficile strettoia della prima rivoluzione industriale fu affrontata
            dalla giovane nazione italiana in condizioni di estrema precarietà, concentrando gli
            scarsi capitali esistenti in una sola, circoscritta regione geografica (il Nord, o più
            precisamente il triangolo tra Torino, Milano e Genova). L’amministrazione, che sino a
            quel momento aveva svolto un ruolo d’avanguardia, ospitando al suo interno esperienze e
            culture-guida per l’intero Paese (si pensi solo all’importanza della statistica di Stato
            negli ultimi due decenni dell’Ottocento) fu adesso per così dire retrocessa a funzioni
            di retroguardia, giacché – consapevolmente o meno – fu utilizzata come erogatrice di
            reddito verso quei ceti intellettuali più decentrati
            (specialmente i giovani delle regioni del Sud) che restavano esclusi dalla nuova
            geografia dello sviluppo economico-industriale. Il posto pubblico (a stipendio
            mediamente non alto, ma in compenso stabile e con diritto a pensione) divenne in qualche
            modo la via per sciogliere la contraddizione sociale derivante dalla concentrazione
            della modernizzazione capitalistica in una sola e ristretta area del Paese[49]. 
I riflessi di questa svolta furono per i vertici
            burocratici diversi, e tutti piuttosto importanti. In generale ne derivò dappertutto una
            riduzione di peso e di prestigio delle élites amministrative, che,
            in rapporto alle classi dirigenti nazionali, cominciarono progressivamente a slittare
            più in basso. Si trattò – bene inteso – di un processo graduale, diluito nel tempo e
            forse neppure interamente percepibile agli occhi dei contemporanei (anzi, per certi
            versi proprio l’età giolittiana coincise con una stagione che per l’alta burocrazia fu
            indubbiamente di prestigio). Ma se si studiano le serie degli stipendi come ha per
            esempio fatto anni fa Alessandro Taradel[50] ci si avvede che in quasi tutti i ministeri la forbice tra le retribuzioni
            alte e quelle basse tese a restringersi e che i vertici, ora anche in crescita
            quantitativa, videro diminuire il proprio reddito soprattutto in proporzione ai nuovi
            livelli raggiunti dalle professioni private. 
Del resto la prima industrializzazione modificava
            vistosamente in quegli anni, e con rapidità, il quadro generale delle classi e i loro
            reciproci rapporti, affiancando alle più antiche frazioni del notabilato rurale e
            dell’aristocrazia una giovane borghesia imprenditoriale e un altrettanto nuovo ceto di
            banchieri e finanzieri. Anche nel campo delle professioni, alle figure più consuete
            dell’avvocato e del medico (le vecchie professioni liberali: esse stesse però in forte
            evoluzione) si affiancavano quelle dell’ingegnere privato e del tecnico industriale.
            Nella nuova scala sociale che ne derivava il servizio di Stato, pur mantenendo un suo
            specifico peso, appariva per le classi dirigenti assai meno centrale di quanto non fosse
            stato nell’Ottocento, ed anche socialmente meno ambìto.
        
Nel 1916 il deputato Giovanni Abignente, uno
            specialista della questione amministrativa, pubblicò (il libro uscì però postumo, per la
            prematura morte dell’autore) un’opera destinato a divenire uno dei punti di riferimento
            della statistica amministrativa, La riforma della pubblica amministrazione in
                Italia. Questioni urgenti[51]. Vi denunciava, tra l’altro, «l’aumento dei posti direttivi dal 4,06% del
            1882 al 6,75% del 1914»[52]. La piramide burocratica, ideata ai tempi di Cavour nella forma slanciata di
            una figura larga alla base e poi via via più sottile sino a giungere al vertice, si
            presentava ormai – agli occhi di Abignente – come deformata, larga alla base (con
            stipendi inferiori alle 5.000 lire all’anno), ancora più slargata negli strati mediani,
            ingrossata al vertice per la moltiplicazione dei posti dirigenti. Naturalmente derivava
            dalla moltiplicazione degli alti gradi una loro inesorabile emarginazione dall’empireo
            delle élites della nazione: tendenza che si sarebbe potuta leggere
            con maggior chiarezza nei decenni successivi alla guerra mondiale. 
Delle varie élites elencate
            al paragrafo precedente, resistettero in una assoluta posizione di vertice forse solo i
            consiglieri di Stato e in parte (ma solo in parte, come subito si vedrà) gli alti
            magistrati. Processi di trasformazione più o meno radicale, e talvolta vere e proprie
            dinamiche di livellamento retributivo, investirono invece in misura diversa le altre
            categorie: gli ambasciatori, i prefetti, i direttori generali e gli stessi alti gradi
            militari.
Il Consiglio di Stato conobbe nel primo
            quindicennio del secolo uno dei suoi periodi più brillanti. Nel 1889 una legge, varata
            da Francesco Crispi ma preparata da una pluridecennale discussione sulla giustizia
            amministrativa, gli aveva attribuito la funzione giurisdizionale, chiamandolo, in
            aggiunta al primitivo ruolo di consigliere del Governo a fungere contemporaneamente
            anche da giudice degli interessi legittimi. Ciò modificò profondamente la sua
            composizione interna, il suo stile e la sua stessa fisionomia istituzionale,
            avvicinandolo rapidamente al modello della magistratura. In questa fase il Consiglio di
            Stato perse definitivamente quel residuo di Ancien Règime che si portava dietro dalle
            sue origini e venne a riflettere due mondi e due culture professionali specifiche: il
            mondo della magistratura, specie quello dell’alta magistratura,
            e il mondo dell’amministrazione pubblica, specie quello del Ministero dell’interno,
            sotto la cui ala il Consiglio era stato posto sin dalle origini ed anche nella nuova
            fase rimase stabilmente collocato. Tra i consiglieri in attività nel periodo 1889-1907
            (il 1907 fu un anno importante, perché coincise con una prima riforma della
            giurisdizione amministrativa che ne perfezionò ulteriormente il carattere) 15 provennero
            dalle magistrature ordinarie e ben 33 dall’amministrazione (e di questi ultimi 14 all’Interno)[53]. 
Infine – elemento per nulla secondario – si
            accentuò il ruolo del Consiglio di Stato come pépinière
                de grands commis: proliferarono cioè gli incarichi esterni, le «missioni»
            particolari che di volta in volta il Governo attribuì agli uomini del Consiglio di
            Stato, sia nell’amministrazione attiva (chiamandoli ad esempio a direzioni generali
            particolarmente importanti o alla guida dei gabinetti), sia nelle prime «amministrazioni
            parallele» (le nuove strutture semi-autonome che Giolitti affiancò in quel periodo ai
            ministeri, conferendo loro compiti e funzioni particolari), sia nell’ambito più generico
            delle attività di consulenza (commissioni, incarichi di studio,
                expertise legislativa ecc.). La prassi degli incarichi avrebbe
            suscitato in seno al Consiglio di Stato più di un malumore (distoglieva infatti da
            lavoro istituzionale elementi preziosi), ma avrebbe anche segnato la via di
            un’integrazione tra Consiglio di Stato e strutture di governo destinata a radicarsi nel
            tempo. Nel 1919 Nitti avrebbe rilevato ad esempio come ben 41 consiglieri sui 45 allora
            in ruolo svolgessero incarichi esterni[54].
Nel campo dell’alta magistratura l’età giolittiana
            segnò una nuova fase, più dinamica, che gli studi (Saraceno, Jocteau) non hanno mancato
            di segnalare. Venne intanto a cessare l’osmosi ottocentesca, nel senso che quella dei
            magistrati divenne in modo tassativo una carriera a sé e che gli «scambi» con la
            politica furono assai meno frequenti[55]. Se, dopo le battaglie risorgimentali, erano entrati in magistratura molti
            esponenti del patriottismo liberale, a partire dagli ultimi anni Sessanta l’accesso era
            avvenuto pressoché esclusivamente per concorso, sicché nel 1900 poteva ben dirsi che
            tutto il vertice fosse ormai composto di personalità selezionate attraverso il filtro
            della carriera. Pietro Saraceno ha parlato sotto questo profilo di una magistratura
            novecentesca «debole», in primo luogo nei confronti della politica (dalla quale, dopo la
            stretta contiguità precedente, si era in qualche modo allontanata); ma di recente Gian
            Carlo Jocteau ha rilevato come dal 1907 venisse istituito il Consiglio superiore della
            magistratura (con funzioni meramente consultive, ma certo anche come espressione di un
            maggiore protagonismo dei magistrati in quanto grande corpo), come dal 1909 operasse
            l’Associazione nazionale magistrati (primo esempio di organismo sindacale dei giudici)[56] e come quindi, in termini generali, la voce dei giudici riuscisse a farsi
            sentire forse meglio e con maggiore concretezza di quanto non fosse avvenuto in precedenza[57]. In ogni caso, nell’ambito della svolta liberale di inizio Novecento,
            crebbero in modo significativo le garanzie dei giudici. Aumentarono anche (lo hanno
            dimostrato in particolare gli studi di Saraceno) le condizioni economiche medie, mentre
            il divario tra alta e bassa magistratura tese a ridursi: «mentre i compensi dei capi
            delle corti di Cassazione rimasero fermi fino al 1915 alle L. 15.000 annue che già
            guadagnavano nel 1861 – ha notato Saraceno – , gli stipendi dei pretori e quelli dei
            giudici passarono nello stesso periodo da una media rispettivamente di 1.000 e di 2.600
            lire a lire 4.500 sia per gli uni che per gli altri»[58]. Tutto ciò agì sull’identità
                dell’élite in maniera contraddittoria. Il rafforzarsi dello
            spirito di corpo ne potenziò la vocazione elitaria; il ridursi delle distanze tra
            stipendi la diminuì. 
Il fenomeno del livellamento interessò anche
            l’Esercito (in misura minore però la Marina). Qui si ebbe quella che Giorgio Rochat
            chiama «la borghesizzazione del corpo degli ufficiali»: la percentuale di ufficiali
            nobili, ammontante all’80% nell’Esercito del Regno di Sardegna del 1848, risultò del 3%
            in quello italiano del 1887; negli alti gradi e specialmente nell’arma della Cavalleria
            i nobili mantennero naturalmente di più le posizioni, ma nel complesso l’Esercito si
            configurò nell’Italia tra i due secoli come un grande esercito borghese. In compenso gli
            studi più recenti mettono in evidenza come gli ufficiali, talvolta anche contro quella
            che era la magra realtà dei loro stipendi, tendessero ad autorappresentare sé stessi
            come un’élite, il che presupponeva il mantenimento di uno status e
            di uno stile di vita particolare e la pratica di codici interni fortemente scissi
            rispetto a quelli vigenti nella società borghese degli inizi del Novecento[59]. 
Quanto ai diplomatici, si è già detto della
            integrazione dei giovani provenienti dal Lazio (e più tardi dalla Sicilia). Il fenomeno
            ebbe una duplice conseguenza: non solo modificò le basi geografiche del reclutamento,
            correggendo la tradizionale prevalenza piemontese tra gli ambasciatori; ma allo stesso
            tempo aprì anche la strada ad una progressiva borghesizzazione del corpo[60]. 
L’indagine statistica coordinata da Grassi Orsini
            (con il determinante concorso di Vincenzo Pellegrini) già richiamata nel primo
            paragrafo, ha messo in luce per questo secondo periodo alcune tendenze che meritano
            d’essere rilevate. In primo luogo, grazie alla più equilibrata provenienza del
            reclutamento, si assistette a una fusione in senso nazionale
                dell’élite, che diventò
            rappresentativa del complesso delle regioni e sub-regioni del
            Paese; in secondo luogo la stessa origine aristocratica, che, pur ridimensionata restava
            però ancora molto cospicua, sembra rimandare piuttosto a una nobiltà «di servizio», cioè
            a tradizioni familiari e di casato fortemente legate al servizio di Stato. 
La tendenza a una certa rappresentatività
            nazionale delle élites amministrative, presente nell’alta
            diplomazia, non costituì tuttavia la regola per le altre carriere ministeriali. Anzi,
            qui avvenne nel corso dell’età giolittiana quella che si può a ragione considerare come
            una delle grandi trasformazioni in senso inverso, connesse al decollo amministrativo: la
            grande crescita delle funzioni e del personale, concentrandosi in pochi anni, coincise
            cioè con l’ingresso massiccio negli organici dello Stato di impiegati provenienti dalle
            regioni meridionali, al punto che la storiografia individua proprio negli anni in
            questione le radici di quella meridionalizzazione dell’amministrazione che sarebbe poi
            rimasto, lungo tutto il ventesimo secolo, uno dei tratti più caratteristici del caso
            italiano. Come in una specie di inconsapevole distribuzione delle parti, mentre il Nord
            forniva i quadri dirigenti del nascente sistema industriale e del suo più ampio indotto
            economico-finanziario (per esempio reclutando il personale delle banche della prima
            generazione) toccava al Sud esprimere la maggioranza dei candidati ai numerosissimi
            concorsi pubblici per le carriere dello Stato. Nel giro di pochi decenni,
            quell’amministrazione che Nitti nel 1900 aveva ancora potuto ancora descrivere come di
            estrazione prevalentemente piemontese-settentrionale sarebbe divenuta all’opposto
            pressoché esclusivamente romano-meridionale. 
La meridionalizzazione del pubblico impiego,
            approfondendosi nei decenni successivi a ridosso ed oltre la guerra mondiale, avrebbe
            ingenerato una delle decisive anomalie strutturali del sistema amministrativo italiano
            del Novecento: il suo essere cioè non rappresentativo dell’insieme dell’unità nazionale
            ma soltanto di una parte di essa; e per di più della parte meno coinvolta nella prima
            rivoluzione industriale. Il fenomeno, se rapportato al tema delle
                élites, ebbe conseguenze importanti. Nel corpo prefettizio del
            periodo aumentarono i prefetti di origine centro-meridionale, sebbene un certo
            equilibrio tra le componenti geografiche resistesse a lungo alla meridionalizzazione;
            assai più sensibile fu invece la presenza dei meridionali fra i direttori
            generali.
Con tutto ciò prefetti e grandi direttori generali
            dell’età giolittiana continuarono ad appartenere comunque, e pienamente, alla classe
            dirigente dell’Italia di inizio secolo. Uomini come Carlo Schanzer (direttore generale
            dell’Amministrazione civile, consigliere di Stato, chiamato da Giolitti al posto di
            ministro delle Poste e telegrafi, più tardi ministro del Tesoro e senatore del Regno), o
            come Alberto Pironti (prefetto, anche lui dal 1907 direttore generale
            dell’Amministrazione civile, consigliere di Stato e senatore, uomo chiave della
            burocrazia del Ministero dell’interno sino alla metà degli anni Trenta), o come Felice
            Barnabei (tecnico dei musei, consigliere di Stato, direttore generale delle belle arti,
            deputato alla Camera), o come Camillo Peano (prefetto, alto funzionario dell’Interno,
            ispettore generale, capo di gabinetto del presidente del Consiglio, senatore e
            consigliere di Stato, poi ministro ai Lavori pubblici nel 1920 e al Tesoro nel 1922)
            furono gli esponenti di una peculiare élite espressa dalle carriere
            di Stato e destinata a costituire a lungo, prima e dopo la crisi dello Stato liberale,
            il nerbo della competenza amministrativa. Pur nelle differenze delle varie biografie,
            questi veri e propri tecnici dell’alta amministrazione possedettero tutti
            indistintamente alcune qualità di base: una approfondita padronanza degli strumenti del
            diritto (in particolare del diritto amministrativo), la conoscenza diretta degli
            apparati dello Stato, la confidenza con i vertici della politica, uno spiccato senso
            dello Stato. Essi seppero inserirsi con autorità nell’ambito parzialmente nuovo delle
            classi dirigenti del Paese agli inizi del secolo, interpretando al meglio la funzione di
            Stato in una società in profonda trasformazione. 

4. Le élites della guerra e
            il primo fascismo



La guerra mondiale (che in Italia, a differenza
            degli altri Paesi europei, ebbe inizio solo nel maggio 1915) segnò nella vicenda delle
                élites amministrative italiane una prima cesura. Come accadde
            in pressoché tutti i Paesi belligeranti, anche in Italia l’amministrazione pubblica subì
            per effetto della guerra trasformazioni radicali. La lineare struttura per ministeri
            (che era rimasta quasi la stessa, con poche modifiche, dall’unificazione sino al 1915)
            si frammentò e si riarticolò attorno alle funzioni militari o di sostegno alla macchina
            militare, con la creazione, per scissione da quelli esistenti,
            di nuovi ministeri e con l’avvento di una prima rete di amministrazioni speciali, sorte
            ad hoc per svolgere compiti legati alla guerra, all’approvvigionamento delle materie
            prime, all’alimentazione dell’Esercito al fronte, al controllo della produzione
            industriale e agricola ecc. Alla guida di queste amministrazioni nuove (comitati, uffici
            e commissariati speciali) si insediò una élite amministrativa
            parzialmente diversa dalle precedenti, composta in parte di uomini dell’antico personale
            ministeriale ma anche di tecnici tratti dal mondo dell’industria e del commercio
            privato, di militari, di esponenti della classe politica e soprattutto di industriali
            impegnati con le loro industrie nella mobilitazione bellica[61]. Qualunque fosse il percorso attraverso il quale erano giunti alla testa
            delle amministrazioni di guerra, questi nuovi dirigenti erano accomunati da una forte
            avversione per i controlli tradizionali (esercitati nell’anteguerra dal doppio filtro
            contabile delle ragionerie e della Corte dei conti) e da una ricerca di forme
            semplificate, rapide e non burocratiche di esecuzione amministrativa. Negli apparati
            economico-amministrativi dell’amministrazione di guerra crebbero quelli che Ettore Conti
            (un industriale elettrico che, chiamato al servizio dello Stato, visse in prima persona
            quell’esperienza) definì più tardi «la seconda burocrazia»: uomini come Oscar
            Sinigaglia, già esponente di spicco della siderurgia italiana, chiamato nel 1917 al
            Commissariato generale per l’aeronautica a occuparsi della produzione degli aerei; o
            come Alfredo Dallolio, un generale che divenne l’anima del nuovo Ministero per le armi e
            munizioni; o come Alberto Pirelli, industriale anch’egli, chiamato a occuparsi di
            acquisti per l’esercito. La natura stessa delle attività legate alla mobilitazione
            impose la ricerca di uomini nuovi, lontani dalla mentalità burocratica e soprattutto
            capaci di trasfondere nelle strutture dello Stato i principi pragmatici
            dell’organizzazione industriale capitalistica[62]. 
La nuova élite che venne
            prendendo così forma e corpo sfuggiva a qualunque precedente classificazione. Era di
            fatto, propriamente, una tecnocrazia mista, insieme civile e militare, collegata per più
            fili agli interessi della grande industria mobilitata,
            tendenzialmente incline a praticare una diversa forma di attività amministrativa
            ispirata agli standard del risultato e dell’efficienza. Luigi Einaudi, che nel
            dopoguerra ingaggiò contro questa nuova élite una vivace campagna
            polemica in nome dei principi sacri del liberismo economico, li definì «dittatori agli
            approvvigionamenti, ai viveri, ai cambi», indicandone la presenza come una grave e
            pericolosa degenerazione[63]. Per contro la parte migliore della nuova élite si
            appoggiò a guerra finita a Francesco Saverio Nitti, sostenendo l’urgenza di attuare una
            radicale riforma dell’amministrazione ispirata, appunto, ai moduli flessibili (e
            spregiudicati) già sperimentati nell’amministrazione di guerra. Vincenzo Giuffrida (già
            alto funzionario nel Ministero di agricoltura, industria e commercio, consigliere di
            Stato, poi impegnato in prima persona nella amministrazione di guerra, quindi negli anni
            Venti deputato e ministro delle Poste) fu forse l’interprete più coerente di questa
            linea alternativa che coscientemente puntò a continuare in tempi di pace il modello
            eccezionale dell’amministrazione di guerra[64].
La nuova élite fu sconfitta
            dalla reazione liberista (il liberismo restava pur sempre l’ideologia più diffusa nella
            classe dirigente italiana) e soprattutto dall’avvento del fascismo, che nel 1922 andò al
            potere con un programma economico basato sul ridimensionamento dello Stato e sulla
            liquidazione delle cosiddette «bardature di guerra». Ma la tendenza a ricercare modelli
            amministrativi alternativi trovò poi sfogo specialmente nei nuovi enti pubblici
            economici e finanziari sorti, prima per prevalente iniziativa politica di Nitti, poi,
            dopo il 1925, per impulso dello stesso regime fascista. I primi enti di una lunga serie,
            nati nel 1917-22, furono per lo più istituti finanziari preposti alla raccolta (tramite
            emissione di obbligazioni) di quote di risparmio privato da indirizzare poi (tramite
            l’emissione di mutui a diverso tasso d’interesse) verso finalità a carattere sociale:
            costruzione di opere pubbliche, bonifica delle terre incolte, sostegno alle cooperative
            di ex combattenti, finanziamenti a industrie strategiche per lo sviluppo delle aree
            depresse del Paese ecc. La rete di questi istituti (uniti tra
            loro dalla presenza degli stessi uomini nei vari consigli di amministrazione)
            rappresentò negli anni Venti e Trenta il primo tentativo di costituire in Italia un
            circuito di finanziamento delle politiche economiche pubbliche alternativo o quanto meno
            parallelo al Tesoro. Le loro amministrazioni, ridotte al minimo e organizzate con
            criteri privatistici, costituirono una sorta di evidente contraltare a quella
            amministrazione dei ministeri che appariva sempre più, nel nuovo clima del dopoguerra,
            incapace di corrispondere alle esigenze della società delle masse. Gli uomini che ne
            furono ideatori e leaders (a partire da quell’Alberto Beneduce che, antico collaboratore
            di Nitti, sarebbe poi stato il principale consigliere economico del fascismo, ideando
            nel 1933 l’Istituto per la ricostruzione industriale-Iri) rappresentarono una piccola ma
            assai influente élite, dotata di una vasta autonomia nell’assumere
            decisioni rilevanti, unita al suo interno da una comune visione del rapporto tra Stato e
            capitalismo privato, accomunata da vincoli di solidarietà, amicizia personale,
            confidenza reciproca (talvolta cementati anche dalla comune appartenenza massonica: la
            massoneria costituì a lungo, per le élites italiane, un potente
            collante unitario)[65]. 
Se si fosse promosso un censimento delle
                élites pubbliche all’indomani della guerra mondiale si
            sarebbero dovuti registrare alcuni significativi spostamenti d’equilibrio: l’alta
            burocrazia dello Stato sarebbe apparsa certamente ridimensionata, e con essa l’alta
            magistratura, la vecchia corporazione dei diplomatici e in parte l’intera classe
            prefettizia. Queste categorie infatti sembrarono soffrire, specialmente negli anni
            1918-1922, di una crisi profonda, connessa al maggior dinamismo sociale e generazionale
            innescato dalla guerra. Nuove élites (a cominciare da quelle
            militari: si pensi solo al peso esercitato nel dopoguerra dall’associazionismo dei
            reduci e dal movimento politico degli ex combattenti) ponevano con vigore la propria
            candidatura alla leadership del Paese in nome di quella che comunemente si definì come
            «l’aristocrazia della trincea»; la partecipazione alla guerra, meglio se certificata da
            decorazioni o mutilazioni, diveniva il requisito necessario per
            accedere ai vertici della politica nazionale. L’avvento stesso del fascismo, movimento
            di giovani direttamente collegato alla guerra, di estrazione inedita perché radicatosi
            prima al Nord che non a Roma e al Centro-Sud, rappresentò almeno inizialmente (poi la
            spinta innovatrice si sarebbe esaurita) il tentativo più o meno consapevole di
            modificare strutturalmente la composizione della classe dirigente, con relativa
            emarginazione dei ceti dirigenti più tradizionali. Di qui una polemica antiburocratica
            molto intensa (l’alta burocrazia fu criticata, specie negli anni della «conquista dello
            Stato», come massonica, giolittiana e fascisticamente poco affidabile) e la ricorrente
            campagna sul ringiovanimento dello Stato, che costituì uno dei principali
                leit motiv della propaganda fascista per
            tutto l’arco del ventennio della dittatura. 
Le élites pubbliche del
            periodo fascista (1922-1943) furono tuttavia assai meno rinnovate di quanto il movimento
            delle camicie nere non avesse promesso all’atto della presa del potere. Controllare e
            gestire lo Stato apparve subito a Mussolini compito arduo, per il quale nessun apporto
            decisivo poteva offrirgli lo squadrismo della prima ora, composto com’era di quadri
            giovani, privi per lo più di studi regolari, assolutamente estranei a qualunque
            esperienza amministrativa. Sin dal 1922, dunque, il nuovo governo fascista stipulò un
            tacito patto con le élites burocratiche tradizionali. Nel Ministero
            dell’interno e il quello delle Finanze (i due snodi cruciali per il controllo del Paese)
            fu praticata una politica di integrazione delle élites, culminante
            nel riconoscimento della primazia del prefetto come «più alta autorità della Provincia»
            (circolare Mussolini del 1927) e nei provvedimenti in favore della Ragioneria generale
            dello Stato del 1923 (legge De Stefani di quell’anno, che tra l’altro riconobbe il ruolo
            dominante su tutta la spesa pubblica del ragioniere generale dello Stato).
            Contemporaneamente venne inaugurata la cosiddetta «semplificazione amministrativa» che,
            in nome delle riduzioni di bilancio, mirò a bloccare gli accessi di nuovo personale: con
            il risultato che gli organici dei ministeri restarono a lungo (sino almeno al 1933-34)
            quelli ereditati dalla precedente gestione liberale, senza che vi potessero entrare le
            nuove leve dei giovani maturati a cavallo della guerra. 
L’effetto complessivo di queste scelte fu la
            rapida restaurazione delle élites burocratiche tradizionali.
            Ridando autorità allo Stato (che anzi veniva esaltato adesso dal fascismo come una sorta
            di ente supremo) anche l’alta magistratura, i prefetti, i
            direttori generali, i diplomatici e i consiglieri di Stato
            riconquistavano, sia all’interno che all’esterno dell’amministrazione, molto del terreno
            perduto per effetto della mezza rivoluzione sociale del dopoguerra. Una forte ideologia
            gerarchica, tipica del fascismo (il ritorno all’ordine), permeò tutto il corpo sociale e
            ispirò, ad esempio, la riforma dell’amministrazione messa a punto dal ministro delle
            Finanze De Stefani nel 1923: il nuovo stato giuridico del pubblico impiego,
            radicalizzando per altro tendenze che erano già presenti nel precedente stato giuridico
            di Giolitti del 1908, introdusse nella burocrazia i gradi e la divisa (come
            nell’Esercito), fissò codici disciplinari interni ancora più rigorosi, sottopose
            integralmente il pubblico impiegato alla giustizia speciale amministrata dal Consiglio
            di Stato. 
Gran parte dell’élite
            dirigente dell’amministrazione fascista restò, per tutti gli anni Venti ed anche oltre,
            la stessa che si era formata e che aveva percorso la prima parte della sua carriera
            nella tarda età liberale. Tipico fu il caso del Consiglio di Stato, dal 1929 al 1943
            presieduto da uno dei più brillanti giuristi italiani d’inizio secolo, il professore
            universitario Santi Romano, nel quale prevalse (com’era forse naturale) una generazione
            di consiglieri di cultura prefascista[66]. A Palazzo Spada (sede del Consiglio di Stato) si verificò in pratica un
            solo episodio di epurazione politica, nel 1927, ed ebbe inizialmente come vittime
            Meuccio Ruini, Camillo Corradini, Alfredo Lusignoli e Vincenzo Giuffrida, uomini cioè
            della vecchia classe dirigente, profondamente legati a Bonomi, Giolitti e Nitti.
            Tuttavia per un disguido, non si capisce quanto casuale, il procedimento per la loro
            dispensa dal servizio ex legge 24 dicembre 1925, n. 2300 (la legge fascista per
            l’epurazione dell’amministrazione) fu attivato quando la legge aveva ormai cessato di
            avere vigore da pochi giorni. La decisione del Consiglio dei ministri di non prorogarla,
            ricorrendo ad una norma permanente aggiunta alla legge sullo stato giuridico degli
            impiegati civili del 1923, giocò a favore dei quattro epurandi, che in quanto
            consiglieri di Stato erano magistrati coperti dalla garanzia dell’inamovibilità e dunque
            automaticamente esclusi dal meccanismo previsto dalle norme
            sullo stato giuridico. Si rimediò allora approvando in tutta fretta un decreto legge ad
            hoc sulla facoltà temporanea del Governo di dispensare i magistrati dell’ordine
            amministrativo. Ma nell’applicazione che subito se ne fece furono poi di fatto colpiti
            solo Ruini e Corradini, e salvati invece Giuffrida e Lusignoli[67]. L’episodio, per l’elevato grado di rispetto delle forme che lo
            caratterizzò, ed anche per il suo epilogo palesemente di compromesso, dice molto circa
            la reale incisività dell’attività epuratrice. 
Nella composizione del Consiglio negli anni
            seguenti si mantenne comunque decisiva la presenza di una componente di «anziani»
            reclutati prima della marcia su Roma: ancora nel 1939-40, alla vigilia quasi della
            dichiarazione di guerra, 12 consiglieri vantavano un’anzianità che poteva risalire a
            circa venti-quindici anni di permanenza nella carica; in altri termini erano,
            anagraficamente, uomini del vecchio mondo, che al di là dei tributi formali di fedeltà
            al regime, risentivano presumibilmente della propria formazione in un’altra epoca storica[68]. Quanto poi alla politica delle nomine, la riserva dei posti in favore dei
            referendari introdotta nel 1923 (e poi ulteriormente estesa a norme successive)[69] e soprattutto un atteggiamento di concreta prudenza da parte del Governo
            finirono per giocare contro una vera e propria fascistizzazione del Consiglio di Stato,
            almeno nel senso di scoraggiare l’ingresso da parte di consiglieri di estrazione non
            tecnica e legati al partito. 
Appartennero a rigore a una generazione
            pre-fascista gran parte dei grands-commis impegnati nella gestione
            amministrativa del ventennio: i redattori dei grandi testi unici (come il già ricordato
            Alberto Pironti); gli uomini chiave preposti alle grandi prefetture (la leva dei
            prefetti «fascisti», che pure vi fu, ebbe tuttavia prima
            destinazione nelle sedi di minore importanza e fu poi costretta ad una «gavetta» spesso
            lunga e tormentata)[70]; i capi della Ragioneria generale dello Stato (cominciando da quel Vito De
            Bellis che fu il principale collaboratore di De Stefani)[71]; gli esponenti di spicco della diplomazia ecc. Molti esponenti di queste
                élites aderirono formalmente al fascismo, chiedendo anche la
            tessera del partito (che nel pubblico impiego divenne obbligatoria solo nei primi anni
            Trenta, sulla base di una legislazione oscillante e comunque inizialmente solo per gli
            accessi e non per le promozioni in carriera)[72]: ma la loro cultura amministrativa restò inevitabilmente quella che essi
            avevano appreso negli anni della loro formazione. 

5. Le élites del tardo
            fascismo



Gli anni Trenta, profondamente segnati anche in
            Italia dalle politiche pubbliche in risposta alla crisi capitalistica mondiale,
            costituirono per le élites amministrative una pagina parzialmente
            diversa. Se si scorre l’elenco delle alte cariche e dei vertici dell’amministrazione in
            uno degli annuari della fine degli anni Trenta colpisce, innanzitutto, l’intreccio ormai
            consolidatosi tra élites amministrative tradizionali e nuove
                élites del regime. Una serie di leggi, a partire dai primi anni
            Trenta, accrebbe enormemente l’ingerenza del Partito nazionale fascista negli apparati
            pubblici: dopo la costituzionalizzazione del Gran Consiglio del fascismo nel 1928 (un
            organo interno al Partito fascista diveniva così uno dei massimi istituti dello Stato),
            nel 1929-30 il segretario del Pnf ricevette dignità di grande ufficiale dello Stato ed
            ebbe diritto al titolo di «eccellenza»; nel 1937 gli furono conferiti titolo e funzioni
            di ministro segretario di Stato; dal 1934 il Partito designò parte dei componenti delle
            giunte provinciali amministrative (gli organi decentrati della
            giustizia amministrativa); con lo statuto del 1938, infine, il Partito fu
            definitivamente elevato ad istituto costituzionale. Negli annuari dello Stato, dunque,
            dopo la famiglia reale, tradizionalmente citata nelle prime pagine, seguivano
            obbligatoriamente le strutture del fascismo (Gran Consiglio e Partito, con Direttorio e
            segretari federali, oltre agli enti dipendenti dal Pnf) e solo dopo di queste il Senato
            e la Camera dei fasci e delle corporazioni; poi la Presidenza del Consiglio e i vari
            ministeri con le loro gerarchie interne; infine le alte magistrature del Regno (Corte di
            Cassazione, Cori d’Appello, Tribunale speciale per la difesa dello Stato, Tribunale
            supremo militare, Tribunale superiore delle acque), le prefetture, le accademie e
            istituti scientifici e letterari, le università e istituti superiori, gli istituti
            finanziari e le grandi banche, i grandi enti pubblici, le istituzioni patriottiche,
            educative, di assistenza, di propaganda e sportive, i vertici del giornalismo, il
            Consiglio nazionale delle corporazioni, le confederazioni.
La nuova scansione delle «precedenze» tra le alte
            cariche rivelava un profondo mutamento in atto nella realtà del regime. Accanto ai
            ministeri figurava ormai una vasta serie di altre istituzioni, a carattere ora politico
            ora economico e finanziario ora sindacale e corporativo. Molti di questi nuovi soggetti
            subivano ai loro vertici un’influenza diretta del Partito, che vi interveniva in modo
            più o meno diretto o nominando parte dei gruppi dirigenti oppure esercitando in varie
            forme un indirizzo e un controllo politico. Frequentissima era la presenza degli stessi
            dirigenti in più settori e in più cariche, così da realizzare alla fine una sorta di
            coesione interna tra i rappresentanti delle varie élites. Nel
                Chi è? Dizionario degli italiani d’oggi degli anni Trenta[73] si possono verificare numerosi esempi di questi tipici cursus
                honorum: le cariche politiche (per esempio quella di deputato) si
            coniugano senza soluzione di continuità in queste biografie con gli incarichi di
            partito, con le presidenze e vicepresidenze di enti o istituti, con le numerose
            partecipazioni ai consigli di amministrazione del parastato. Frequentissima era poi la
            nomina a senatore del Regno, che, già nella prassi dell’età liberale, ma ancor più in
            epoca fascista, sigillava per così dire una carriera compiuta
            nel servizio di Stato o una serie di responsabilità nell’ambito dei nuovi enti pubblici
            o una milizia fedele nei ranghi del partito[74]. Fattore «anacronistico» (ma significativo) poteva infine intervenire un
            provvedimento regio di conferimento di un titolo nobiliare.
Nasceva così una élite
            strutturalmente diversa dalle precedenti, connotata soprattutto dalla versatilità dei
            suoi membri (la cui competenza «plurima» consentiva loro incarichi contemporanei in più
            settori) e dal rapporto assiduo con la politica. Generalmente formatisi nel primo
            movimento fascista (spesso insigniti dei titoli onorifici del regime: «marcia su Roma»,
            «sciarpa del Littorio» ecc.), questi nuovi protagonisti della vita pubblica fascista
            univano una cultura di base composita (sindacal-politica, talvolta acquisita da
            autodidatti, più raramente sancita dalla laurea in scienze politiche nelle nuove facoltà
            «fasciste» di Perugia o di Roma) a una moderna conoscenza sul campo delle tecniche della
            comunicazione di massa e della organizzazione dei gruppi. Gli enti pubblici (che negli
            anni Venti ma soprattutto Trenta conobbero una vera e propria esplosione, popolando
            numerosissimi in ogni settore della vita economica e associativa) furono il terreno di
            espansione di questa nuova élite. Una nuova burocrazia (che
            potremmo chiamare degli enti e corporativa) crebbe rapidamente e senza controlli,
            sfuggendo persino ai ripetuti tentativi della Ragioneria generale dello Stato di porre
            sotto tutela la spesa dei nuovi organismi[75]. «Ora ne abbiamo cinque di burocrazie – avrebbe annotato sconfortato Ettore
            Conti nel suo «taccuino» alla data del 12 maggio 1940 –: l’antica, divenuta pletorica in
            conseguenza delle accresciute mansioni; la sindacale; la
            Corporativa; quella del Partito; ed ora, in previsione degli eventi, quella della Fabbriguerra»[76]. 
In effetti, alla fine degli anni Trenta e ormai
            alla vigilia dell’entrata in guerra dell’Italia fascista, l’analisi di Conti
            corrispondeva efficacemente alla realtà. Sorte, dopo un decennio di ripetuti e enfatici
            annunci, solo nel 1934, le corporazioni costituivano l’ambizioso (e illusorio) tentativo
            del fascismo di governare l’economia, dettandone la pianificazione in nome della
            conciliazione tra gli interessi delle classi. Non avrebbero funzionato per nulla, ma
            avrebbero in compenso figliato un elefantiaco apparato di piccoli e grandi funzionari,
            distribuendo generosamente stipendi e prebende. Quanto poi alla Fabbriguerra, cioè la
            nuova economia statizzata e «mobilitata» a fini bellici, si sarebbe anch’essa risolta in
            una nuova macchina burocratica, inefficace e al tempo stesso pachidermica. In entrambe
            le realtà si sarebbe imposta una élite di diretta filiazione
            fascista, legata al Partito, dedita allo spoils system e spesso anche alla
                escalation personale. Alla fine degli anni Trenta i dipendenti
            pubblici (ministeri e aziende autonome, con esclusione quindi dell’incalcolabile
            personale degli enti) avrebbe raggiunto e superato i 780 mila addetti (dato 1938: erano
            poco più di 520 mila nel 1928). Nel 1943 avrebbero toccato la cifra record di 1.389.904[77].
In questo quadro generale le
                élites tradizionali non solo sopravvissero ma si rafforzarono,
            confortate e protette dallo stesso progetto autoritario del fascismo (la cui vera
            vocazione fu quella di gerarchicizzare la società di massa del Novecento). Così il
            Consiglio di Stato, che anche grazie al prestigio dei suoi componenti poté godere di una
            certa autonomia (la sua giurisprudenza, ad esempio, si distinse spesso per una sia pur
            prudente mediazione tra l’eredità del diritto amministrativo d’epoca liberale e i nuovi
            orizzonti della legislazione fascista)[78]; così l’alta magistratura, le cui sentenze inclinarono piuttosto al
            conservatorismo nei confronti della tradizione (una tradizione, ben inteso, intrisa di
            autoritarismo e di classismo) che non alle aperture verso il
            cosiddetto «diritto sociale» del regime[79]. L’Esercito stesso (e in misura diversa la Marina e l’Aeronautica)
            mantennero «alla stregua delle diverse burocrazie» – ha ricordato Giorgio Rochat – una
            relativa autonomia, stipulando con il regime una sorta di alleanza che, se si risolse in
            appoggio senza riserve alle scelte di fondo della dittatura, consentì tuttavia alle
                élites militari «la salvaguardia della loro autonomia» (anzi la
            soppressione di ogni controllo del Parlamento accrebbe paradossalmente l’autonomia di
            azione – per lo meno interna – degli alti gradi)[80]. Allo stesso modo le élites tecnocratiche degli enti
            pubblici economici (Beneduce, ad esempio, e lo staff dirigente dell’Iri, delle
                holdings e delle società collegate)
            poterono godere di una relativa sfera di autonomia nell’impostare le politiche di
            salvataggio degli anni Trenta e nell’elaborare la riforma bancaria del 1936[81].

6. Un Paese senza élites
            amministrative?



La seconda guerra mondiale mise in evidenza,
            insieme all’impreparazione del Paese, la debolezza strutturale della sua classe
            dirigente. Vent’anni dopo la conclusione del conflitto, nel 1965, la rivista «I Quaderni
            di Ulisse» pubblicò una serie di 17 articoli si I ceti dirigenti in
                Italia[82]. L’indagine, che investiva a largo raggio tutte le possibili
                élites (da quelle professionali a quelle economiche, dalle
            culturali alle amministrative), insisteva soprattutto sul netto calo di influenza delle
                élites militari e della diplomazia, ma soprattutto sulla crisi
            pressoché definitiva dell’alta burocrazia. Scriveva il giurista
            Arturo Carlo Jemolo nel suo contributo su Gli alti funzionari: «si
            è profuso il titolo di eccellenza […] però
                l’eccellenza si accorge di non avere il rango del nonno consigliere»[83]. 
Si può assumere l’inchiesta del 1965 come la
            veritiera rappresentazione di ciò che era accaduto nel dopoguerra. Rispetto al periodo
            fascista, i militari avevano pagato la sconfitta e la troppo assidua prossimità con il
            regime, nonché – evidentemente – il ruolo ormai decisamente subalterno delle forze
            armate repubblicane nell’ambito delle nuove alleanze atlantiche; ma soprattutto era
            maturata in quei vent’anni una crisi strutturale dell’amministrazione dello Stato in
            tutte le sue componenti di vertice: ridotta ai minimi termini l’influenza dei prefetti,
            anche per il forte protagonismo dei partiti politici quali nuovi interpreti del rapporto
            centro-periferia; mortificata l’alta dirigenza dei ministeri, sia in termini di
            comparazione economica con altre élites estranee
            all’amministrazione sia in termini di capacità dialettica verso le nuove
                élites della politica; moltiplicate a dismisura, sino a
            togliere loro il prestigio della carica, le figure di vertice. Quando, pochi anni più
            tardi (con il decreto presidenziale n. 748 del 1972) finalmente si tentò di
            circoscrivere una dirigenza amministrativa, isolando la parte superiore di tutte le
            carriere ministeriali e affidandole una vera e propria funzione dirigenziale in
            autonomia dalla politica, l’esito della riforma si rivelò fallimentare: i dirigenti,
            all’atto pratico, risultarono 8.000 (su 300 mila unità di personale statale in senso
            stretto), furono frammentati al loro interno in tre distinti livelli, furono indotti ad
            accettare un’applicazione riduzionistica della legge stessa che ne avrebbe limitato di
            molto i poteri e l’autonomia esterna[84]. La haute fonction italiana veniva così vanificata
            miseramente prima ancora che fosse stata messa in grado di esistere. 
Il fallimento della riforma del 1972 si
            ricollegava del resto a radici molto più profonde. In Italia le
                élites amministrative erano nate in stretta osmosi con quelle
            politiche e sociali ed avevano mantenuto una loro identità sin tanto che quell’osmosi si
            era potuta protrarre, cioè solo sino alla fine dell’Ottocento.
            Esauritasi quella originaria fase storica, già negli anni di
            Giolitti si erano avvertiti i primi sintomi, sia pure ancora molto larvati, di
            un’emarginazione dell’alta burocrazia dalla leadership del Paese; la guerra mondiale
            prima, il fascismo poi, con l’irruzione sulla scena delle nuove
                élites della politica, avevano contribuito ulteriormente a
            depotenziare i vecchi ceti dirigenti dei ministeri, di volta in volta soccombenti nella
            concorrenza come le nuove élites degli enti pubblici, della
            politica, della società civile. Ma era stata soprattutto la Repubblica ad evidenziarne
            l’inesorabile declino. Specie negli anni chiave della seconda modernizzazione del Paese
            (il trentennio dal 1958 al 1978) l’alta dirigenza burocratica era apparsa non solo
            inadeguata a guidare la nuova fase dello sviluppo ma inesorabilmente anacronistica – per
            cultura, stile di vita e capacità operative – rispetto alle domande nuove poste dalla
            società in rapida transizione. 
Negli anni Novanta e poi all’inizio del Duemila
            l’Italia appare dunque un Paese non solo con élites amministrative
            deboli ma, a tratti, persino privo di élites amministrative[85]. Inesistenti, innanzitutto, sono i laboratori tipici di questo tipo di
                élites (siano essi il sistema delle
                grandes écoles alla francese o il sistema
                Oxbridge che ha selezionato per decenni le
                élites d’eccellenza della Gran Bretagna); inadeguate sono poi
            le politiche di formazione correnti (poco incisivo e oscillante per fini e metodologie
            il ruolo giocato negli anni dalla Scuola superiore dell’amministrazione pubblica, attiva
            dal 1963 tra le sedi di Caserta, Roma, Reggio Calabria e Bologna)[86]; non del tutto coerenti neppure le recenti politiche di riforma
            amministrativa: che, per esempio, hanno alternato l’idea chiave
            della separazione di funzioni e dell’autonomia della dirigenza amministrativa rispetto
            alla politica con le recenti, sconcertanti scelte in favore dello
                spoils system (il che, se possibile, ha
            indebolito ancora di più l’alta dirigenza, ormai definitivamente assoggettata allo
            statuto dei lavoratori privati, contrattualizzata e facilmente licenziabile)[87]. 
Nel momento decisivo dell’integrazione europea, il
            sistema amministrativo italiano, privo di una forte leadership interna, sembra dunque
            presentarsi più debole degli altri partners.
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Capitolo sesto

Lo Stato in un cono d’ombra? Le istituzioni nei 150 anni

Il capitolo analizza il ruolo delle istituzioni nei 150 anni dalla nascita
                della nostra nazione, partendo dalla complessa questione di quanto ha contato lo
                Stato nell’esperienza dell’Italia unita. Appare a molti come l’ingombrante
                protagonista di una storia patria tutta in negativo, dominata dalla invadenza
                pubblica in supplenza della iniziativa privata, dalla mania della compressione per
                legge delle libertà individuali. I servizi pubblici, la cui espansione agli inizi
                del Novecento e poi lungo tutto quel secolo segnò anche la progressiva
                civilizzazione del Paese, appaiono come un fattore negativo, fonte di
                burocratizzazione e di parassitismo economico. L’amministrazione statale e le sue
                propaggini sono descritte come l’inquilino indesiderato e sgradito di una storia
                nazionale nella quale ben altri che i burocrati avrebbero dovuto essere gli eroi
                eponimi: l’impresa e i suoi pionieri, magari; o le operose classi dirigenti locali,
                i notabilati regionali e provinciali che proprio quell’anno 1861, unificando
                l’Italia sotto la sferza del centralismo, avrebbe concorso a ghettizzare e
                sconfiggere. Il capitolo vuole prendere in esame questi pregiudizi e vedere se ci
                siano in realtà altre possibili letture e verità.





1. La storia contestata:
            luci ed ombre delle celebrazioni 2011



Quanto ha contato lo Stato nell’esperienza
            dell’Italia unita? Rispondere a questa domanda non è affatto semplice come può sembrare.
            Tanto più a giudicare dallo spazio che all’esperienza istituzionale è stato riservato
            nelle celebrazioni di questo centocinquantenario. La grande mostra sullo Stato italiano,
            sulla sua nascita, sulla sua formazione ed evoluzione, progettata con ricchezza di fonti
            anche inedite dall’Archivio Centrale dello Stato nell’ambito delle iniziative
            rievocative dell’unità, si aprirà solo nel mese di settembre, sia pure per restare
            attiva – pare – per tutto il successivo 2012. Avrebbe dovuto essere inaugurata
            solennemente a Roma il 17 marzo dal presidente della Repubblica, insieme alla
            concomitante (e per la verità concepita come secondaria) mostra sullo sviluppo economico
            del secondo dopoguerra, messa egregiamente a punto quest’ultima, sempre nel palazzo
            dell’Archivio Centrale, dal gruppo di lavoro della Bocconi coordinato da Franco Amatori.
            Ma poi il finanziamento necessario non è stato più disponibile, l’area dell’edificio
            dell’Eur ove ha sede l’Archivio Centrale non ha potuto essere opportunamente allestita
            come si era progettato per ospitare entrambe le mostre, e dunque si è dovuto scegliere
            di programmare i due eventi in successione. Spiegano le autorità archivistiche che a
            quel punto una serie di fattori oggettivi (non una scelta politica, precisano) ha
            suggerito di iniziare in marzo con l’economia, lasciando le istituzioni a settembre.
            Versione plausibile, certo. Ma tuttavia resta il fatto alquanto singolare che le
            celebrazioni della nascita della nazione siano iniziate senza che lo Stato e la sua
            storia vi fossero degnamente rappresentati. In compenso sono partite (con allestimenti e
            contenuti non sempre uniformi e non sempre di livello) le mostre autonome delle
            Regioni.
Difficile immaginare qualcosa di simile in uno dei
            grandi Paesi europei nostri alleati e competitori: nella Francia sempreverde della
                grandeur, ad esempio; o in Gran Bretagna. Ma quel che colpisce,
            soprattutto, è che in Italia l’episodio non abbia destato il benché minimo dibattito,
            neppure l’eco di un commento giornalistico. Lo Stato, le istituzioni sono un po’ com’era
            l’intendenza negli eserciti di un tempo: vengono dopo. Seguiranno.
Del resto non si scopre alcunché di straordinario
            se si afferma che l’esperienza statuale riscuote oggi, nell’Italia degli anni Duemila,
            assai minor favore di quanto, ad esempio, ne godesse 50 anni fa, nel 1961; per non dire
            100 anni fa, nel 1911. Il presidente della Repubblica ha nobilitato la solenne seduta
            delle Camere congiunte del 17 marzo con un memorabile discorso agli italiani. Ma non ha
            potuto cancellare con le sue parole il vulnus dell’assenza polemica di un intero settore
            dell’emiciclo, quello occupato dai parlamentari della Lega Nord (un partito di governo,
            tra l’altro, e non di rilevanza secondaria). Polemiche sull’inno nazionale,
            sull’esposizione o meno della bandiera, sulla opportunità di conferire alla data delle
            celebrazioni lo status di festa nazionale con relativa vacanza (poi si è fatta,
            tardivamente, una leggina ad hoc) hanno accompagnato per mesi l’approssimarsi della
            scadenza. Una letteratura storiografica (o per meglio dire parastoriografica) spesso
            rilanciata con immeritato risalto dai media ha messo sistematicamente in dubbio il
            valore dell’unificazione nazionale, riverniciando tematiche (come quelle del Sud
            oppresso dalla «conquista regia» piemontese) a lungo presenti nella nostra tradizione
            storiografica locale ma mai apparsi così dominanti in occasione delle celebrazioni
            ufficiali.
Riconosciamolo: lo Stato è, sotto questo profilo,
            merce di difficile promozione. Appare a molti come l’ingombrante protagonista di una
            storia patria tutta in negativo, dominata dalla invadenza pubblica in supplenza della
            iniziativa privata, dalla mania della compressione per legge delle libertà individuali.
            I servizi pubblici, la cui espansione agli inizi del Novecento e poi lungo tutto quel
            secolo segnò anche la progressiva civilizzazione del Paese, appaiono come un fattore
            negativo, fonte di burocratizzazione e di parassitismo economico. L’amministrazione
            statale e le sue propaggini sono descritte come l’inquilino indesiderato e sgradito di
            una storia nazionale nella quale ben altri che i burocrati avrebbero dovuto essere gli
            eroi eponimi: l’impresa e i suoi pionieri, magari; o le operose
            classi dirigenti locali, i notabilati regionali e provinciali che proprio quell’anno
            1861, unificando l’Italia sotto la sferza del centralismo, avrebbe concorso a
            ghettizzare e sconfiggere.
L’amministrazione pubblica dunque come la palla al
            piede del Paese? Antica, mai sopita asserzione polemica, a lungo appannaggio della
            cultura iperliberista, cioè di quelle élites un po’ ideologiche di
            cattedratici e studiosi che dopo l’unità si trincerarono in una posizione di critica del
            Paese legale, severi (spesso ingenerosi) giudici delle distorsioni e degli sprechi della
            macchina pubblica. Una linea che ebbe i suoi nobili sostenitori, intendiamoci: da De
            Viti De Marco a Luigi Einaudi, passando per interi settori della cultura delle riviste,
            per ambienti importanti del mondo accademico, per una parte cospicua dell’Italia
            antigiolittiana. Ma al tempo stesso una linea incapace di vedere, vittima come fu del
            suo stesso astrattismo, le debolezze organiche della giovane nazione italiana, i vizi
            strutturali della sua conformazione economica e sociale, in ultima parola la realtà
            oggettiva e condizionante dell’Italia quale effettivamente era e a lungo rimase nel
            corso del Novecento.
Noi pensiamo, al contrario, che l’amministrazione
            pubblica non sia mai stata una palla al piede dello sviluppo del Paese. O forse si
            potrebbe argomentare che sotto certi profili lo sia stata, ma solo se non considerassimo
            il quadro delle debolezze strutturali dell’Italia unita, le imperfezioni lasciate in
            eredità dal processo di unificazione nazionale, la ristrettezza delle classi dirigenti
            dell’Italia contemporanea. Pensiamo che sia compito della storiografia (di una
            storiografia che non rifugga dal suo compito più alto, che è quello di concorrere,
            ricostruendone la memoria, alla formazione della coscienza civile dell’Italia di oggi)
            contestare le approssimazioni e le sciatterie culturali di un discorso pubblico sulla
            crisi di efficienza dei nostri apparati pubblici che si è molto nutrito di recente di
            umori volgarmente strumentali ed ha troppo calcato il piede sulla deriva qualunquistica
            fomentata dalla destra, per la quale tutto ciò che è pubblico è di per sé stesso
            vecchio, burocratico, inutile, arcaico: palla al piede allo sviluppo, appunto.
Ed è questo, appunto, il senso dei due fascicoli
            che in questo 2011 «Le Carte e la Storia» dedicano alla riflessione sul cantiere nel
            quale l’Italia moderna è stata pensata, fatta, completata,
            perfezionata.
        

2. L’amministrazione
            pubblica fattore fondante dell’Italia moderna



Quando, nel 1911, l’Italietta giolittiana celebrò
            i suoi primi 50 anni la parola Stato era scolpita nei marmi dei monumenti e in larga
            misura anche nella coscienza di quelle ristrette élites che, avendo
            promosso il Risorgimento, guidavano da mezzo secolo il Paese attraverso le difficoltà
            della sua affermazione internazionale, del suo primo decollo industriale, della sua
            prima civilizzazione borghese. Al governo Giovanni Giolitti personificava come nessun
            altro, sin nella sobrietà antiretorica della sua figura, nel modello stesso di vita
            personale e familiare, le supreme virtù borghesi e piccolo-borghesi impresse come un
            marchio nella fisionomia di un’intera classe dirigente. Così, anche, era l’immagine
            dello Stato: sobria, parsimoniosa, austera.
Eppure, proprio in quell’ultimo scorcio dell’età
            giolittiana qualcosa si stava modificando profondamente nell’amministrazione e nella
            articolazione dei poteri pubblici. Capire e ricordare quel cambiamento, lungi dal
            costituire un esercizio sterile di erudizione storica, ci può invece aiutare a
            comprendere meglio quello che è avvenuto dopo. E persino quello che sta avvenendo oggi. 
Dobbiamo a uno studioso come Sabino Cassese (forse
            il più acuto interprete della amministrazione italiana) la comprensione di quel
            cambiamento. Cassese infatti, sin negli anni Settanta, ci ha indotto a riflettere sulla
            base delle statistiche amministrative, dimostrandoci che il decollo burocratico, il
                big spurt dell’amministrazione italiana, avvenne molto tempo
            dopo il 1861, e precisamente nel primo quindicennio del Novecento, in piena età
            giolittiana. Fu solo allora – ci dicono i numeri messi insieme da Cassese e poi da altri
            sulla sua scia – che le dimensioni, l’articolazione, la decisiva presenza dell’apparato
            amministrativo italiano poté accostarsi alle amministrazioni europee coeve; solo allora,
            a 40 anni dall’unificazione, che l’Italia si dotò davvero di una amministrazione
            moderna.
Prima, dal 1861 al 1900, gli apparati
            amministrativi attraversarono una lunga, difficile fase costituente. Una fase insieme
            povera ed eroica. 
Pochi dati: 11 mila impiegati statali nel 1866; 90
            mila circa nel 1890. Una quota del Pil assegnata all’amministrazione di quantità
            irrisoria. Un lavoro burocratico elementare, su un complesso di
            materie ancora molto ridotto. Lo Stato ancora debole, in formazione. La burocrazia
            povera, animata da un forte senso del suo ruolo ma al tempo stesso costretta a
            perduranti miserie. 
Burocrazia povera, poverissima, quella dopo
            l’unità. Stipendi bassi, mentre aumentava il costo della vita. Turni di lavoro qualche
            volta massacranti. La destra storica praticava la politica della lesina: Quintino Sella,
            il mitico custode delle Finanze, viaggiava a sue spese sui treni in terza classe, ma poi
            pretendeva che i suoi impiegati si portassero da casa in ufficio l’olio delle lampade.
            Uffici malsani, alloggiamenti di fortuna. Quando lo Stato si trasferì finalmente a Roma,
            nel 1870, i vignettisti satirici si divertirono a disegnare un popolo male in arnese di
            impiegati, carico di bauli ridondanti di carte, seguiti da mogli grasse con figliolanza
            e balia al seguito. Un esodo biblico. Il centro di Roma, nei quartieri intorno ai nuovi
            ministeri, ne sarebbe stato invaso. E gli uffici sarebbero stati piazzati, alla meno
            peggio, nei vecchi conventi espropriati, adattandosi facilmente alla ripartizione degli
            spazi sulla base delle antiche celle dei monaci: che del resto ben si confacevano alle
            tante, troppe frammentazioni del lavoro burocratico. 
Già, perché intanto la pratica
            dell’amministrazione si era sviluppata secondo le regole tassative imposte già nel 1853
            da Cavour: la firma finale dell’atto la metteva solo il ministro, o per sua delega il
            direttore generale, sicché tutti gli altri, le divisioni, le sezioni, le cellule di base
            della piramide, lavoravano solo a segmenti separati della pratica, secondo uno schema
            che prevedeva esecutori e non decisori, visioni parziali e mai vedute d’assieme,
            adempimenti formali sempre ignari del vero obiettivo da conseguire.
Stava qui, in questo che subito i critici
            chiamarono «la burocrazia», il vizio endemico, originario del sistema. Lavoro molto,
            responsabilità personale nulla. Guai a metterci un di più di ingegno, di cultura, di
            fantasia. Poiché era il ministro, in ultima analisi, che doveva rispondere al parlamento
            e al re, gli impiegati erano, per definizione, privi di responsabilità, automi obbligati
            a eseguire. Cavour, parlando alla Camera nel 1853, aveva usato del resto un termine
            quasi fatidico: «i rotismi amministrativi» dell’amministrazione, li aveva chiamati. 
Può stupire che il meccanismo, così perfetto sulla
            carta, non funzionasse nella realtà? Tra le illusioni di quella prima classe dirigente
            liberale, piena di meriti e di virtù, c’era questa idea astratta dello Stato, basata su
            grandi leggi-monumento, come fu nel 1865 ai tempi della prima
            legislazione costituente, su un’amministrazione puramente esecutrice, su una burocrazia
            creata per copiare, controllare, verificare, certificare, timbrare, trasmettere,
            allegare: erano questi i verbi del lavoro burocratico. Nessuno di loro alludeva sia pur
            minimamente a una funzione creativa, tanto meno critica.
Non poteva reggere a lungo. Ben presto, specie
            dopo la svolta degli anni Ottanta, quando lo Stato si rese conto di dover prendere per
            mano una società civile ancora incapace di far da sé, per condurla verso la
            modernizzazione, la parte migliore della classe dirigente capì che bisognava cambiare
            l’amministrazione. E fu allora che nacque davvero lo Stato italiano, a cavallo tra i due
            secoli e specialmente agli inizi del Novecento. 

3. Caratteri (ed eredità)
            del decollo amministrativo all’italiana



Un fenomeno inedito segnalò la grande svolta
            d’inizio secolo: fu la pioggia delle leggi speciali, delle norme particolari, delle
            legislazioni di settore. Improvvisamente l’illusione liberale delle origini, che
            bastasse fare una buona legge generale perché la realtà, come per incanto, vi si
            adattasse, apparve per quello che era: una pia illusione, appunto. Avrebbe detto
            Giolitti, il più intelligente legislatore della nuova epoca: «L’Italia è come un cliente
            con la gobba che vada dal sarto. Io sono il sarto che cuce la giacca all’Italia con la
            gobba». E voleva dire che da quella gobba non si poteva prescindere e che le giacche
            confezionate in astratto (le leggi) dovevano tenerne conto.
Lo Stato nasceva solo adesso, e nasceva con
            caratteristiche che ci portiamo ancora dietro, che sono rimaste come i tratti
            caratteristici della nostra burocrazia. Poche riflessioni dunque su questo che è stato
            definito il «decollo amministrativo»:
	a differenza di quanto era accaduto nei grandi
            paesi europei nostri competitori, l’amministrazione nasceva non per le esigenze di
            unificare il paese, di fare la nazione, ma per la necessità di svilupparne il primo
            sistema industriale. Aveva dunque un fine che non era (come nel caso degli altri paesi)
            politico-militare, ma era, più propriamente, economico-sociale;
	ancora: l’amministrazione nasceva per
            realizzare e far funzionare i grandi servizi pubblici che il decollo industriale
            chiedeva e che sarebbero serviti alla trasformazione del Paese.
            Dal 1900 al 1915 i dipendenti pubblici italiani passarono da 90 mila a 300 mila,
            aumentarono cioè più di 3 volte. Se andiamo a guardare dove aumentarono, scopriamo
            facilmente che la crescita avvenne specialmente nei servizi: ferrovie (nazionalizzate
            nel 1905), poste e telegrafi, genio civile. L’Italia stava cambiando, e
            l’amministrazione cambiava con lei;
	c’è un altro dato, però, che va subito
            rimarcato, perché costituirà da adesso in poi una stimmate della amministrazione
            italiana: della crescita burocratica, se guardiamo alle statistiche, beneficiava in
            termini di reclutamento specialmente il Sud. Cioè l’amministrazione – che nei primi 40
            anni era rimasta prevalentemente piemontese o settentrionale – ora si meridionalizzava
            massicciamente. Avveniva cioè quello che Cassese ha descritto come un grande scambio: la
            prima industrializzazione si radicava al Nord, generando un indotto moderno che attraeva
            a sé i diplomati e laureati settentrionali; i giovani del Sud, tagliati fuori, andavano
            invece a lavorare nello Stato. Divisione del lavoro quasi naturale, dalla quale
            sarebbero derivate molte conseguenze, per lungo tempo, e non tutte positive;
	la principale di queste conseguenze è presto
            detta: si creava un dualismo storico, per il quale il sistema produttivo avanzato
            parlava i linguaggi del Nord del Paese, il sistema amministrativo quelli del Sud.
            Cultura positivistica al Nord, idealistica al Sud. Pragmatismo industrialista al Nord,
            tendenza contemplativa e riflessiva al Sud. Due mondi, due sistemi. Che si sarebbero
            parlati (e capiti) sempre di meno. E il mondo dell’amministrazione, il mondo dello
            Stato, avrebbe d’ora innanzi parlato coi linguaggi della parte d’Italia meno avanzata,
            meno industrializzata, meno organica allo sviluppo capitalistico.


Vorrei soffermarmi un attimo su quest’ultimo
            punto, che considero decisivo. Non esiste infatti altro grande Paese al mondo nel quale
            sia avvenuta e così a lungo questa schizofrenica divisione del lavoro su base
            geografica. Nessun altro Paese che abbia avuto una distribuzione così unilateralmente
            rappresentativa di una sola area culturale, economica, e in definitiva anche
            sociale.
Ne derivava una novità anche rispetto
            all’Ottocento. Adesso l’amministrazione italiana non occupava più (come invece era
            accaduto al piccolo, modesto apparato ottocentesco) la cabina di comando dello sviluppo
            (il che accade invece normalmente in altri paesi: basti pensare
            alla Haute fonction publique in Francia, al Civil service in Gran Bretagna). 
Non stava più nella locomotiva in testa al treno
            del progresso. Stava nei vagoni di coda. Non svolgeva più un ruolo di direzione,
            ideazione, stimolo, indirizzo, preparazione di classe dirigente; svolgeva un ruolo di
            compensazione sociale, di mediazione tra aree avanzate e aree arretrate, distribuiva al
            Sud bassi stipendi per poco lavoro in compenso dell’esclusione dei giovani del Sud
            dall’integrazione nello sviluppo. Funzionava insomma da ammortizzatore sociale.
            Risolveva (e per molti decenni) il problema di agganciare al treno in corsa dello
            sviluppo nazionale quei ceti sociali meridionali (piccola e media borghesia, laureati e
            diplomati) che altrimenti sarebbero tagliati fuori, e avrebbero costituito rispetto al
            progetto dell’industrializzazione un imbarazzante, forse persino una pericolosa palla al
            piede. 
Sotto questo profilo svolgeva persino un ruolo
            utile, direi anzi provvidenziale: perché evitava, in un Paese drammaticamente afflitto
            dal dualismo economico, che esplodessero le stridenti contraddizioni sociali collegate
            alla intensa concentrazione degli investimenti in una sola area del territorio
            nazionale. 
Garantiva l’identificazione nello Stato unitario
            dei ceti meno fortunati. Distribuiva il reddito sotto forma di stipendi pubblici,
            secondo parametri socialmente accettabili e accettati. Produceva consenso politico per
            le istituzioni e per le classi dirigenti che ne mantenevano così la guida. Insomma, era
            – l’amministrazione – un fattore non trascurabile di unità nazionale.
Inutile dire, però, che c’era il rovescio della
            medaglia. Il prezzo che si pagava era l’arretratezza cronica dello Stato rispetto alla
            economia; la debolezza fisiologica delle istituzioni, la loro cronica lentezza, così
            inadeguata ai ritmi dello sviluppo; un drammatico ritardo in termini di efficienza e
            modernità dell’azione pubblica. Altrove lo Stato interpretava il progetto industriale e
            se ne faceva alfiere, avanguardia, cabina di regia; da noi lo subiva e lavorava
            piuttosto nelle retrovie, perché nessuno disturbasse il
            manovratore.
        

4. Lo Stato, stampella
            necessaria dello sviluppo 



Questo è il dato di fondo strutturale, che
            influenza tutto il quadro. Ed è un dato che spiega molte cose successive. Su questo dato
            si sarebbero bloccati tutti i progetti di riforma amministrativa susseguitisi tra le due
            guerre mondiali e poi nel dopoguerra repubblicano, giù giù sino ai più recenti. Su
            questa trincea dovevano soccombere tutti gli innovatori o presunti tali di tutte le
            epoche, dal ministro fascista De Stefani a Bassanini e Brunetta. 
Due punti, mi pare, emergono con chiarezza da
            questa, sia pure sommaria, ricostruzione. 
Il primo è che il sistema amministrativo è stato
            come è stato, con tutte le sue lacune e i suoi vizi strutturali, perché ha dovuto
            supplire alle lacune e ai cronici vizi strutturali del sistema economico negli anni
            delicatissimi della sua formazione. Come ha mostrato ampiamente tutta una storiografia
            (basterà citare qui gli studi di Franco Bonelli) la stampella dello Stato è servita
            all’impresa, al decollo industriale, alla nascita del capitalismo moderno come forse non
            è accaduto in nessun altro Paese europeo assimilabile all’Italia. E ciò è avvenuto (è
            «dovuto» avvenire) per le debolezze strutturali del processo di sviluppo del capitalismo
            italiano, per la ristrettezza delle sue basi, per la povertà delle sue fonti di
            finanziamento; e forse anche per i limiti di leadership nazionale delle sue
            pionieristiche élites dirigenti industriali e finanziarie. 
Il secondo punto, fortemente intrecciato al primo,
            è che la cultura dello Stato, e le élites che vi sono cresciute,
            hanno recitato (hanno «dovuto» recitare) a lungo un ruolo di supplenza rispetto alle
            latitanze dell’imprenditoria privata, alle debolezze anche culturali degli uomini
            dell’impresa capitalistica e delle risorse. Non è un caso se nella sequenza dei 150
            «servitori dello Stato», piccole biografie con immagine destinate a corredare la mostra
            dell’Archivio Centrale di settembre, che il ministro Renato Brunetta ha voluto
            presentare in anteprima al Forum della pubblica amministrazione del maggio scorso (sono
            anche state raccolte in un elegante volume edito da Gangemi e riprodotte nel sito del
            Ministero della funzione pubblica), i profili degli «imprenditori pubblici» sono tanto
            fittamente rappresentati: Alberto Beneduce, Donato Menichella, Pasquale Saraceno, e
            prima di loro Riccardo Bianchi, Vincenzo Giuffrida, Orazio Paretti, Vincenzo Magaldi,
            Luigi Bodio e molti altri furono insieme «servitori dello Stato»
            e uomini dell’impresa e della finanza, senza soluzione di
            continuità né scissione interiore, nell’ambito di una concezione dell’impegno pubblico
            che a lungo (nell’età liberale e dopo) non si contrappose all’interesse privato ma ne
            costituì invece il serbatoio di idee, il retroterra di esperienze, l’ancora di salvezza
            nei momenti di crisi. 
Se non si intende che nella storia d’Italia
            pubblico e privato si tengono, se non si comprende che lo Stato, semplificando e
            sintetizzando interessi privati spesso incapaci di trovare da soli la soluzione
            unitaria, svolse il ruolo del decisore di ultima istanza, marxianamente la funzione
            strategica di «capitalista collettivo», non si è poi in grado di comprendere, neppure in
            termini di giudizio storico, il complesso intrico del rapporto tra istituzioni e
            interessi dominanti nella storia d’Italia. Si capisce poco l’Italia di ieri, e forse
            anche quella di oggi. In un famoso passaggio del dibattito parlamentare sulla creazione
            dell’Ina, di fronte alle resistenze minoritarie di chi vedeva nel nuovo ente e del
            monopolio statale nelle assicurazioni ramo vita unicamente una minaccia per l’iniziativa
            privata, Giolitti ebbe una battuta folgorante, che merita d’essere qui ripresa: «È
            necessario – disse l’8 luglio 1911 alla Camera – che lo Stato abbia nelle sue mani dei
            grandi istituti che lo pongano in piena libertà di fronte a tutte le classi. Lo Stato,
            anche in materia economica, deve dirigere ma non deve essere diretto». E poco più in là:
            «La forza finanziaria dello Stato, che si verrebbe creando con questi enti, che
            concentrino in sua mano dei grandissimi capitali, è elemento di solidità per le
            industrie e per i commerci. Perché uno Stato debole non può, nei momenti più difficili,
            trovar modo di evitare le grandi crisi». 
Passo, questo, che solo superficialmente potrebbe
            essere letto come l’improbabile cedimento del massimo leader del liberalismo italiano a
            posizioni dottrinarie di stampo statalista o filo socialista ante litteram. Ma che –
            individuato l’esatto significato delle parole («classi», ovviamente, sta per
            «interessi», situati all’interno della sola classe borghese) – restituisce tutta la
            strategica preveggenza dell’opera di Giolitti (e soprattutto di Nitti) sul finire
            dell’età liberale: lo Stato visto come «elemento di solidità per industrie e commerci»,
            fattore necessario in un habitat nel quale non esiste sufficiente aggregazione di
            capitali attraverso le borse); lo Stato come estremo riparo dai venti devastanti delle
            «grandi crisi». Come appunto sarebbe puntualmente accaduto nei primi anni
            Trenta.

Conclusioni (provvisorie): lo Stato deus ex machina dei 150
            anni



Se c’è un filo rosso che tiene uniti i 150 anni,
            non è tanto il protagonismo della borghesia otto-novecentesca (come accade a buon
            diritto in altri paesi d’Europa), né l’irresistibile ascesa di una società civile
            galvanizzata dagli animal spirits di una
            imprenditoria capitalistica al passo col progresso dei tempi. Ciò che risalta,
            viceversa, è il ruolo decisivo dello Stato e delle sue élites:
            dapprima, nel modello originario dello Stato amministrativo imposto dalla destra storica
            dopo l’unità (Alberto Caracciolo fece giustizia molti anni fa del mito del liberismo
            primigenio senza lacci e lacciuoli, mostrando la realtà della nuova rete istituzionale
            postunitaria); poi, negli anni chiave del crispismo, nel tentativo «giacobino» di
            costruire uno Stato vagamente dirigista, «alla prussiana»; quindi, nel decennio cruciale
            del primo decollo industriale, nella versione giolittiana dello Stato-amministrazione al
            servizio dello sviluppo, interiorizzatore delle contraddizioni della prima
            industrializzazione; poi ancora, con la Grande Guerra, nella imponente statalizzazione
            delle funzioni economiche; quindi, col fascismo (specie dal 1929 in poi),
            nell’esperienza innovativa dello Stato imprenditore antidoto alla grande crisi; poi,
            ancora, nel dopoguerra democratico, nella perpetuazione di quella «via italiana al
            capitalismo» sino al ruolo strategico degli enti pubblici nel miracolo economico ed
            oltre. Ed oggi, che la crisi internazionale impone un po’ dappertutto la revisione della
            fede assoluta nel libero mercato, lo Stato (naturalmente quel che è diventato lo Stato
            nell’era della globalizzazione e dell’unità europea) ritorna, come dimostrano in vario
            modo le politiche economiche di contenimento dei deficit e il rilancio di fatto delle
            programmazioni, quanto meno di quelle di settore.
Lo Stato, dunque, protagonista dei 150 anni. Nel
            bene e nel male, sia che le si consideri fattore indispensabile e positivo di sostegno
            al sistema economico-sociale, sia che se ne critichi l’invadenza eccessiva e se ne
            contesti l’azione negativa e condizionante, le istituzioni pubbliche hanno svolto un
            ruolo cruciale, senza il quale difficilmente potremmo apprezzare a pieno e darci conto
            della straordinaria performance del Paese, a partire dalle
            condizioni disperate del 1861, in un arco di tempo tanto breve e con risorse
            originariamente così limitate. Performance che non è avvenuta
                contro lo Stato, ma con lo Stato e spesso appoggiandosi
            allo Stato (talvolta – lo dico pensando al ruolo di ammortizzatore
            sociale svolto nel Mezzogiorno – persino profittando delle lentezze, dei ritardi dello
            Stato).
Ma se è così, se l’analisi sin qui svolta ha un
            senso, allora ben altrimenti dovremmo elaborare ed organizzare il racconto pubblico
            della nostra storia nazionale. 
Molto si è fatto, negli scorsi anni, per
            riscoprire le fonti della storia delle istituzioni pubbliche italiane: è nata una
            storiografia amministrativa metodologicamente attrezzata, si sono compiute lodevoli
            operazioni per valorizzare fonti disperse o neglette, si sono avviati riordinamenti
            archivistici, bibliografie, repertori biografici, studi sulle fonti finanziarie,
            puntualizzazioni statistiche. Dispiace che, nel momento delle celebrazioni dei 150 anni,
            questo patrimonio di ricerche e di strumenti di indagine, pazientemente e faticosamente
            accumulato, venga tralasciato, per dare spazio a una riflessione sull’unità nella quale
            lo Stato e le istituzioni sembrano confinati ad un ruolo marginale e ininfluente.
            Dispiace, e comporta dei rischi politici: perché un Paese che non sa elaborare la
            propria memoria della sfera pubblica, che non sa darsene ragione e schizofrenicamente
            crede di poterne fare a meno, è condannato, nel mondo grande e terribile di oggi e di
            domani, a smarrire la propria identità.


Parte seconda: quanto è stato fascista lo Stato
            fascista?




Capitolo settimo

Le istituzioni italiane negli anni Trenta: in mezzo al guado

Questo capitolo inaugura la seconda parte del volume, dedicata all’Italia
                fascista, in particolare a partire dalla difficile situazione in cui si trovarono le
                istituzioni italiane negli anni Trenta. Si parte dall’indagine della legislazione
                fascista per comprendere quanto le magistrature, la costituzione, l’apparato dello
                Stato, le burocrazie dei ministeri e il mondo degli enti pubblici siano stati
                trasformati in senso fascista. Il primo dato è che gran parte dei materiali
                normativi utilizzati negli anni del regime fascista appartenevano per genesi al
                periodo liberale. Siamo davanti a un periodo di grande proliferazione legislativa,
                che portò a importanti pianificazioni di settore e che fu caratterizzata dal fatto
                che la funzione creatrice di diritto venne svolta dalle élites tecnocratiche di
                settore. Si indaga dunque qui il funzionamento delle istituzioni in questo periodo
                storico, oltre agli uomini che le componevano. 





1. La legislazione
            fascista



Quanto sono state fasciste le istituzioni fasciste?
            Quanto cioè sono stati trasformati in senso fascista la costituzione, le magistrature,
            l’apparato dello Stato, le burocrazie dei ministeri, l’articolato mondo degli enti
            pubblici, gli enti locali? Quanto sono stati modificati il rapporto centro-periferia e i
            meccanismi di selezione e reclutamento della classe dirigente? Proverò a rispondere
            limitandomi a tre soli terreni di verifica: 1. lo stato della legislazione; 2. l’assetto
            e il funzionamento del sistema istituzionale; 3. la composizione e la cultura del
            personale delle istituzioni. 
Del grande corpus normativo in
            vigore lungo il ventennio (un corpus che fu anche censito, in particolare nel 1937, in
            un utile volumetto[1]; e che, secondo Dino Grandi, guardasigilli negli anni Quaranta, contava
            circa 10.000 tra leggi e decreti)[2] una quota rilevante, certamente superiore al 50%,
            risaliva, ancora alla fine del regime, ai primi due decenni del Novecento, se non anche
            al secolo precedente. Il primo dato, dunque, è che gran parte dei materiali normativi
            utilizzati negli anni del regime fascista appartenevano per genesi al periodo
            liberale.
Naturalmente l’iniziativa legislativa del fascismo
            fu ugualmente molto cospicua, ambiziosa e anche incisiva. In particolare con i codici e
            con i grandi testi unici il regime mise mano ad una sistemazione di vasti settori di
            materie, che si sarebbe voluta organica e che in parte lo fu, dando loro spesso nuovi,
            originali assetti. L’elenco delle materie investite da questa ampia riscrittura è
            lunghissimo: nel 1923 il pubblico impiego, il trasporto aereo (materia nuova, sulla
            quale il legislatore si esercitava in pratica per la prima volta), il diritto delle
            assicurazioni, la scuola e l’università (la legge Gentile), le bonifiche (la legge
            Serpieri del 1923); nel 1926, la legge Federzoni sulla beneficenza, l’istituzione del
            Ministero delle corporazioni; nel 1927, le miniere e le radiodiffusioni; nel 1928 la
            legge Mussolini sulle bonifiche; nel 1931-33 la legislazione costitutiva dell’Imi e
            dell’Iri (un esempio abbastanza tipico di legislazione incrementale, cui si connette
            strettamente una sequenza di atti normativi non legislativi); ancora nel 1931, i testi
            unici sulla pubblica sicurezza, la finanza locale, la pesca, il catasto; nel 1933, il
            nuovo testo unico sulle bonifiche, quello sulle acque e gli impianti elettrici, quello
            Ercole sull’istruzione superiore, quello sulla strada; e, nel campo previdenziale, a
            conclusione di un periodo di intense trasformazioni, l’istituzione dell’Inps in luogo
            della vecchia Cassa nazionale delle assicurazioni; nel 1934, la legge comunale e
            provinciale (che conclude il periodo delle riforme aperto con l’istituzione nel 1926 del
            podestà), il testo unico sulla Corte dei conti, quello sulla
            sanità, l’istituzione dei consigli provinciali dell’economia corporativa; nel 1935, il
            testo unico sulla previdenza (che raccoglie le nuove leggi del 1933-34), la disciplina
            delle professioni sanitarie, l’aggiornamento della legislazione sull’istruzione
            artistica e quella – di grande rilievo – sulla tutela del patrimonio artistico e
            archeologico, i provvedimenti De Vecchi per l’università (in senso revisionista rispetto
            all’impostazione gentiliana); nel 1936 i provvedimenti sulla navigazione marittima, la
            legge bancaria (i quattro fondamentali provvedimenti emanati nel biennio 1936-38),
            l’avvio della riforma tributaria; nel 1937 la legge sul commercio estero; nel 1939 la
            normativa sul controllo degli impianti industriali, quella sull’ordinamento della
            Ragioneria generale dello Stato, la Carta della scuola, la legislazione sulle belle arti
            e antichità (le due fondamentali leggi sulle cose d’arte e sulla protezione delle
            bellezze naturali e panoramiche); nel 1940, l’istituzione della scuola media; nel 1942
            la legge urbanistica e i cosiddetti codici «Grandi»[3]. 
Fu una stagione di impressionante fertilità
            legislativa, quale forse (almeno sul terreno della quantità) l’Italia unita non aveva
            mai conosciuto[4]. Due elementi nuovi vi appaiono soprattutto dominanti. 
Il primo fu la tendenza a realizzare quelle che
            Sabino Cassese ha chiamato le pianificazioni di settore degli anni Trenta[5], che modificarono in termini fortemente innovativi il rapporto tra strumenti
            normativi e interessi coinvolti nella regolazione pubblica. Interi settori (ad esempio
            quello del credito, quello della bonifica, quello della previdenza o quello dei beni
            artistici e panoramici) furono riordinati intorno ad una legge specifica, cui
            però si aggiunse poi una fitta e incisiva produzione di atti ad
            essa connessi, decreti, ordinanze, direttive, atti di ordinaria amministrazione emanati
            in forma varia dall’autorità pubblica ma non necessariamente sempre dallo Stato. Gli
            enti di settore, posti a capo dei rispettivi ordinamenti, ebbero sotto questo profilo un
            ruolo decisivo ed esercitarono, nel loro proprio ambito, vasti ed incisivi poteri di
            regolazione e di controllo: tipici furono l’ordinamento del credito o quello sportivo o
            quello previdenziale (ai primi due dedicò saggi esemplari intorno all’ultimo scorcio del
            regime e ai primi anni della Repubblica Massimo Severo Giannini)[6]. Dunque la legislazione degli anni Trenta produsse una imponente attività di
            regolamentazione secondaria, talvolta più significativa degli stessi atti legislativi, e
            consegnò agli enti di settore (ad esempio alla Banca d’Italia in base alla legge
            bancaria) un ruolo autonomo di governo del rispettivo ordinamento. 
Il secondo elemento è la funzione creatrice di
            diritto che, nell’elaborare questa nuova legislazione, svolsero non più il Parlamento,
            né gli organi corporativi (attivi d’altra parte solo dopo il 1934) e neppure il Governo
            in quanto tale, sebbene fosse stato dotato nel 1926 di uno specifico potere di emanare
            leggi, ma piuttosto le élites tecnocratiche di settore, cioè quel
            vasto mondo di esperti, specialisti, tecnici che, nei singoli campi, deteneva un sapere
            specifico ed esclusivo nella singola materia da riordinare; o, per dire ancor meglio,
            l’intreccio tra questi ambiti tecnocratici e i vertici ministeriali che nei vari campi
            ne costituirono il diretto referente politico-amministrativo. 
Ciò detto, però, gran parte del quadro normativo
            restava solidamente fondato sui principi cardine della tradizione giuridica precedente.
            Le stesse riforme fasciste, o comunque quelle presentate come tali dalla propaganda,
            furono più che rispettose dell’eredità ricevuta dallo Stato liberale. Nel campo della
            riforma amministrativa, ad esempio, è stato più volte notato come i provvedimenti De
            Stefani del 1923-24 ricalcassero, sia pure con maggiore vena autoritaria, i precedenti
            modelli giolittiani, senza introdurre nell’assetto della
            burocrazia italiana alcuna reale interruzione di continuità[7]; la più rilevante riforma di settore degli anni Trenta, il complesso di
            provvedimenti avviato con l’istituzione dell’Imi e dell’Iri e completato con le leggi
            bancarie, fu caratterizzato dalla riproposizione di schemi e modelli organizzativi già
            elaborati nella loro essenza negli anni a cavallo della guerra mondiale, grazie
            all’iniziativa di ministri liberali come Francesco Saverio Nitti e di «ingegneri delle
            istituzioni» come Alberto Beneduce[8]; persino le due grandi legificazioni in tema di bonifica integrale, nate
            sotto il segno di un grande tecnico di scuola riformista e liberale come Arrigo
            Serpieri, riecheggiarono esplicitamente una linea di intervento di lontane radici
            primo-novecentesche, riproponendone, sia pure aggiornati, principi cardine e spesso
            anche soluzioni pratiche[9]. 
Ma, soprattutto, restò in larga misura in vigore
            sotto il fascismo il corpus normativo accumulatosi nel corso
            dell’esperienza dello Stato unitario. Si trattava di intere branche del diritto lasciate
            interamente alla normazione originaria, talvolta riproposta di peso nelle leggi di
            aggiornamento degli anni Venti, talvolta vigente nelle formulazioni dei testi otto o
            primo-novecenteschi. Vaste aree normative che la copiosa giurisprudenza degli anni Venti
            e Trenta continuava a frequentare, a interpretare e ad attualizzare, ma che nessuna
            specifica iniziativa legislativa aveva intaccato nella loro essenza; infine, veri e
            propri reperti d’archeologia normativa, fossili destinati a permanere a lungo in vigore,
            nonostante le reiterate e talvolta velleitarie polemiche fasciste sul rinnovamento
            radicale del diritto. La stessa, pur deprecata produzione di decreti legge (secondo il
            guardasigilli Solmi un migliaio solo tra il 1930 e il 1934)[10] rivela – sosteneva nel 1936 Aristide Carapelle – quel «continuo sovrapporsi
            e succedersi di norme che crea confusione, toglie prestigio
            alla maestà della legge ed impedisce spesso anche la sua sicura […] applicazione»[11]. 
Tutto ciò era particolarmente vistoso in alcuni
            settori. L’iniziativa del regime, più francamente riformatrice quanto alle forme del
            diritto pubblico e specificamente ad alcuni aspetti del diritto pubblico dell’economia,
            apparve subito più rispettosa delle prerogative dei privati quanto all’ipotesi di una
            riforma «fascista» del diritto privato nel suo complesso e del Codice civile in
            particolare. Come ha messo in luce anni fa Cesare Salvi[12], quelli che un documento d’archivio dell’epoca definiva polemicamente «i due
            Pontefici Massimi della nuova codificazione», cioè Vittorio Scialoja e il suo
            continuatore Mariano D’Amelio, non seppero e non vollero porre il problema cruciale che
            giuristi più giovani come Emilio Betti indicavano viceversa con lucida determinazione:
            il conflitto tra la struttura tradizionale del diritto privato e l’ipotesi – tipica
            dell’Italia degli anni Trenta – di un «capitalismo organizzato»[13]. 
Quando scoppia la polemica Scialoja-D’Amelio-Betti
            siamo nel 1930. Replicando al suo più giovane e irruente interlocutore, Scialoja
            scriveva: «i giovani professori, disposti ad innamorarsi delle dottrine più nuove»,
            devono tener conto «che conviene che il legislatore non sia preso dalla mania del nuovo
            non ancora sperimentato; […] conviene che gli istituti più recenti siano lasciati alla
            elaborazione di leggi speciali, che facilmente possono mutarsi, emendarsi e
            perfezionarsi. Ad esse il codice deve contentarsi di fare rinvio»[14].
Nel campo del diritto privato, in effetti, il
            legislatore fascista non si era lasciato prendere dalla «mania del nuovo». La svolta –
            se possiamo definirla tale – sarebbe avvenuta, sì, ma troppo tardi: alla fine degli anni
            Trenta, quando il progetto di riforma del Codice civile,
            avviato faticosamente sin dall’inizio dell’esperienza fascista, avrebbe conosciuto una
            spinta rilevante grazie all’iniziativa di Dino Grandi, divenuto guardasigilli, e una
            concreta attuazione per merito specialmente di Filippo Vassalli[15]. Sulla cui figura e sul cui operato, tuttavia, s’appunta l’interrogativo che
            grava su gran parte delle riforme legislative del fascismo, specie su quelle che
            esularono dal campo del diritto penale e della repressione dei reati politici: in quale
            misura l’opera di giuristi come Vassalli (o come Piero Calamandrei, che collaborò in
            prima persona alla elaborazione del nuovo Codice di procedura civile)[16], certamente innovativa, può essere ascritta al disegno di politica del
            diritto del fascismo?[17] E, ancor prima: è esistito un disegno fascista di politica del
            diritto?
Il tema – come è noto – è stato oggetto negli
            ultimi trent’anni di un ampio dibattito. Chi volesse ripercorrerne i passaggi, a
            cominciare dall’animata discussione delle tesi di Renzo De
            Felice, potrebbe attingere ad una vastissima bibliografia. Qui merita sottolineare,
            però, come solo raramente, nel corso di quelle polemiche, le istituzioni fasciste furono
            analizzate per così dire dall’interno, cioè nel concreto funzionamento e nella prassi
            corrente che le aveva caratterizzate. Quando fu fatto (ad esempio nei lavori di Guido
            Neppi Modona sulla magistratura, o in quelli di Giorgio Rochat sull’esercito, o nei
            primi studi di Sabino Cassese sugli enti pubblici economici posti alla guida dello Stato imprenditore)[18], ciò che venne in evidenza fu una istantanea più mossa di quanto non
            dicessero le definizioni di principio, con ampie zone di continuità col passato e
            un’attuazione della «rivoluzione fascista» meno lineare di quanto ci si sarebbe
            aspettato. 

2. Il funzionamento delle
            istituzioni



L’assetto ed il funzionamento del sistema
            istituzionale apparvero sin da allora, e ancor di più oggi alla luce di studi
            successivi, meritevoli di approfondimenti e soprattutto di distinzioni più analitiche.
            C’è una frase di Mussolini, sia pure contenuta in un breve intervento occasionale (ne
            debbo la segnalazione ad Alessio Gagliardi)[19], che aiuta a comprendere il problema. Inaugurando l’Assemblea generale del
            Consiglio nazionale delle Corporazioni, il 19 ottobre 1932, il duce disse: «Questo
            Consiglio Nazionale delle Corporazioni è importante perché è una creazione tipicamente
            rivoluzionaria». E aggiunge subito: «Questo è nostro. Il Senato c’era e c’era anche la
            Camera, e resteranno perché del resto assolvono al loro compito. Tutti quelli che
            temevano che il Consiglio Nazionale delle Corporazioni dovesse,
            come si dice con una frase che non è veramente molto felice, “svuotare” gli altri
            organismi costituzionali dello Stato, si sono oggi convinti che, se non c’è ancora la
            gloria per tutti, c’è almeno il lavoro per tutti»[20]. 
Vorrei attirare la vostra attenzione su
                quell’incipit del secondo periodo: «Questo è nostro» (Senato e
            Camera no, «c’erano già e resteranno», ma non sono istituzioni prettamente fasciste). Ed
            anche sul senso della precisazione del duce: «c’è lavoro per tutti», in un quadro di
            collaborazione tra le vecchie e le nuove istituzioni. Siamo nel 1932, non nel 1939, alla
            svolta della Camera dei fasci e delle corporazioni. Ma, appunto, il passaggio citato ci
            induce a ragionare sugli stadi successivi di quella strategia. Concordo con Livio
            Paladin: se totalitario è il progetto, si tratta però di totalitarismo in fieri[21]. Esistono dunque, ancora nell’anno del decennale e dopo, due categorie di
            istituzioni: le «nostre» e quelle che «già c’erano». Gran Consiglio (costituzionalizzato
            dal 1928) e Partito, organizzazioni di massa del regime, enti pubblici legati alla
            politica e all’assistenza di regime, Milizia nazionale (statalizzata nel 1923),
            Corporazioni (messe in opera definitivamente, però, solo nel 1934), Tribunale speciale
            (1926 con successivi adattamenti)[22], la stessa figura del duce, sono istituzioni nuove, determinate direttamente
            dall’iniziativa del fascismo. Senato e Camera dei deputati (quest’ultima sino al 1938),
            l’istituzione monarchica in genere (il re e i suoi apparati), Governo e struttura dei
            ministeri (sia pure con la vistosa trasformazione del ruolo del presidente del
            Consiglio, divenuto nel dicembre del 1925, da primus
                inter pares qual era nel regime liberale, Capo del
                Governo con autonomo rilievo costituzionale), esercito, sistema della
            giustizia ordinaria, Consiglio di Stato, enti pubblici economico-finanziari di modello
            Beneduce ed altre ancora sono istituzioni vecchie, che il
            fascismo può fascistizzare ma che «già c’erano» e che quindi
            vivono una contraddittoria fase di adattamento al regime.
Si configurò così un sistema «binario». Contarono
            molto, in quella particolarissima situazione, le dinamiche interne delle varie
            istituzioni, il modo particolare con cui le vecchie istituzioni metabolizzarono il
            fascismo inserendosi nel quadro generale della dittatura, e – soprattutto – il nesso che
            si istituì tra le singole tradizioni istituzionali esistenti e la novità rappresentata
            dal regime.
Su questo specifico punto è necessario introdurre
            una rapida nota di metodo. Con troppa pigrizia metodologica, la storiografia
            istituzionale si è a lungo limitata, in Italia, a studiare il suo oggetto
            (l’istituzione) nei termini di una mera ricognizione dei suoi assetti normativi o,
            tutt’al più, di quelli organizzativi. Uno studio delle istituzioni, insomma, solo
            analizzate nel loro stato di quiete attraverso le norme o tutt’al più attraverso la
            vicenda biografica dei rispettivi gruppi dirigenti, mai indagate nel loro concreto
            funzionamento, nel loro agire – appunto – istituzionale. Così, per fare un esempio,
            conosciamo composizione e struttura del Consiglio di Stato, e forse anche le simpatie
            verso il regime di quella magistratura e specialmente dei suoi vertici[23]. Ma nulla, o quasi, ancora sappiamo dell’attività istituzionale di quel
            consesso, della giurisprudenza elaborata dalle sue sezioni giurisdizionali, della
            consulenza prestata al Governo dalle sue sezioni consultive, della cultura sottesa al
            suo operato, dello stile, del linguaggio, delle modalità espressive adottate[24]. Sappiamo, o crediamo di sapere, come si compose il
            Governo fascista e il ruolo dominante che vi ebbe la persona di Mussolini. Ma ignoriamo
            quale fosse il suo funzionamento quotidiano, quale il concorso dei vari ministeri e dei
            rispettivi uffici legislativi alla determinazione della legislazione di iniziativa
            governativa, né conosciamo (per dire solo un punto) quali furono le dinamiche
            dell’alternarsi nel ruolo di ministro e di sottosegretario, quali le caratteristiche
            anagrafiche, di formazione e cursus honorum di chi fu chiamato a
            partecipare al Governo, quali le modalità concrete della guida dei ministeri e del
            rapporto con le rispettive alte burocrazie (specie nei molti dicasteri nominalmente
            attribuiti alla persona di Mussolini)[25]. 
Gli archivi forniscono gli indizi della relativa
            autonomia delle varie componenti del sistema istituzionale. Nei ministeri, ad esempio,
            emerge il dato del geloso controllo delle carriere (e degli accessi) da parte dei
            vertici burocratici, rimasti per lo più quelli del prefascismo; ma anche la realtà della
            permanenza di un tessuto fittissimo di regole interne, pluridecennali per non dire
            secolari, che prescindeva largamente dall’intervento del fascismo. Il peso di questa
            nervatura nascosta che coincideva con la specifica tradizione delle singole istituzioni
            (una sorta di loro irriducibile dna) è ancora più evidente nelle magistrature e si
            manifestò, fra l’altro, attraverso la lunga durata dei valori-guida espressi dalla
            giurisprudenza, non a caso autoreferenziale, dedita al culto del precedente, fortemente
            conservatrice in senso sociale ma talvolta anche in senso politico. Naturalmente questa
            autonomia dei grandi corpi non fu mai totale, ma sempre condizionata, e quindi si
            espresse in forme volutamente larvate, spesso allusive o nicodemiche, attraverso un
            complesso di mediazioni con il regime che meriterebbe un’indagine di per sé stesso,
            perché entra a far parte della fisionomia stessa
            dell’istituzione e ne determina la nuova identità. Ho accennato prima allo stile, ai
            linguaggi (più registri espressivi, a seconda delle sedi e delle circostanze), alla
            struttura della documentazione prodotta dall’istituzione. In questa zona anonima, di
            difficilissima decifrazione, risiedono spesso molti elementi identificativi di prima
            grandezza: dunque lo studio dell’istituzione richiede qui un
                surplus di attenzione al documento, una esplorazione se
            possibile ancora più meticolosa dell’archivio E’ nel ventre oscuro delle istituzioni che
            lo storico si deve calare, se vuole davvero cogliere le dinamiche dei processi
            decisionali. Così, ad esempio, se si studia la mancata riforma dell’esproprio per causa
            di pubblica utilità agli inizi degli anni Trenta, è nelle carte amministrative (e non
            negli atti stampati del Parlamento o della dottrina) che si trovano i contrasti tra
            ministeri e rispettivi interessi di riferimento: e si scopre così un fascismo che
            proclama a parole l’interesse supremo dello Stato e poi soggiace nei fatti al veto dei
            grandi interessi coalizzati della rendita edilizia e fondiaria[26]. 

3. Gli uomini e la cultura
            delle istituzioni



Sulla composizione e la cultura del personale
            studi più e meno recenti ci hanno ampiamente reso consapevoli di come la riforma
            burocratica (il progetto «fascistissimo» di mettere il burocrate in camicia nera) si sia
            fermata dinanzi alle esigenze supreme del bilancio statale: il blocco delle nuove
            assunzioni dal 1926 al 1933 impedì materialmente il ricambio rivoluzionario degli
            impiegati ed ebbe un effetto fortemente conservatore sulla composizione dei vertici
            ministeriali e gli assetti delle amministrazioni. Quando il reclutamento riprese, nel
            1933, i giochi erano ormai fatti.
Altrove ho insistito tuttavia sul nuovo quadro
            delle élites degli anni Venti e, soprattutto, Trenta[27]. Se si scorre l’elenco delle alte cariche e dei
            vertici dell’amministrazione in uno degli annuari della fine degli anni Trenta colpisce
            l’intreccio ormai consolidato tra élites amministrative
            tradizionali e nuove élites del regime.
Negli annuari dello Stato, dopo la famiglia reale,
            tradizionalmente citata nelle prime pagine, seguivano obbligatoriamente le strutture del
            fascismo (Gran Consiglio e Partito, con Direttorio e segretari federali, oltre agli enti
            dipendenti dal Pnf) e solo dopo di queste il Senato e la Camera dei fasci e delle
            corporazioni; poi la Presidenza del Consiglio e i vari ministeri con le loro gerarchie
            interne; infine le alte magistrature del Regno (Corte di Cassazione, Corti d’Appello,
            Tribunale speciale per la difesa dello Stato, Tribunale supremo militare, Tribunale
            superiore delle acque), le prefetture, le accademie e gli istituti scientifici e
            letterari, le università e gli istituti superiori, gli istituti finanziari e le grandi
            banche, i grandi enti pubblici, le istituzioni patriottiche, educative, di assistenza,
            di propaganda e sportive, i vertici del giornalismo, il Consiglio nazionale delle
            corporazioni, le confederazioni. La nuova scansione delle «precedenze» tra le alte
            cariche rivelava un profondo mutamento in atto.
Accanto ai ministeri figurava ormai una vasta
            serie di altre istituzioni, a carattere ora politico ora economico e finanziario ora
            sindacale e corporativo. Molti vertici di questi nuovi soggetti subivano un’influenza
            diretta del Partito, che interveniva in modo più o meno diretto nominando parte dei
            gruppi dirigenti oppure esercitando in varie forme un indirizzo e un controllo
            politico.
Frequentissima era la presenza degli stessi
            dirigenti in più settori e in più cariche, così da realizzare alla fine una sorta di
            coesione interna tra i rappresentanti delle varie élites. Nel
                Chi è? Dizionario degli italiani d’oggi degli anni Trenta[28] si possono verificare numerosi esempi di questi tipici cursus
                honorum: le cariche politiche (per esempio quella di deputato) si
            coniugano senza soluzione di continuità con gli incarichi di partito, con le presidenze
            e le vicepresidenze di enti o istituti, con le numerose
            partecipazioni ai consigli di amministrazione del parastato.
Abituale, o quasi, era poi la nomina a senatore
            del Regno, che, già nella prassi dell’età liberale, ancor più in epoca fascista
            sigillava per così dire una carriera compiuta nel servizio di Stato o una serie di
            responsabilità nell’ambito dei nuovi enti pubblici o una milizia fedele nei ranghi del partito[29].
Nasceva così una élite
            strutturalmente diversa dalle precedenti, connotata soprattutto dalla versatilità dei
            suoi membri (questa competenza «plurima» consentiva incarichi contemporanei in più
            settori) e dal rapporto assiduo con la politica. Generalmente formatisi nel primo
            movimento fascista (spesso insigniti dei titoli onorifici del regime: «marcia su Roma»,
            «sciarpa Littorio» ecc.), questi nuovi protagonisti della vita pubblica fascista univano
            una cultura di base composita (sindacal-politica, talvolta acquisita da autodidatti,
            eccezionalmente sancita dalla laurea in scienze politiche nelle nuove facoltà «fasciste»
            di Perugia o di Roma) a una moderna conoscenza delle tecniche della comunicazione di
            massa e della organizzazione dei gruppi.
Gli enti pubblici (che negli anni Venti, ma
            soprattutto negli anni Trenta, conobbero una vera e propria esplosione, coprendo ogni
            settore della vita economica e associativa) furono il terreno di espansione di questa
            nuova élite. Una nuova burocrazia (che potremmo chiamare degli enti
            e corporativa) crebbe rapidamente e senza controlli, sfuggendo persino ai ripetuti
            tentativi della Ragioneria generale dello Stato di porre sotto tutela la loro spesa[30]. 
In questo quadro le élites
            tradizionali non solo sopravvissero ma si rafforzarono, confortate e protette dallo
            stesso progetto autoritario del fascismo (la cui vera vocazione fu quella di
            gerarchicizzare la società di massa del Novecento). Così il
            Consiglio di Stato, sul quale molto dicono le biografie raccolte nei due volumi
                Il Consiglio di Stato nella storia d’Italia[31]; così l’alta magistratura, le cui sentenze inclinarono piuttosto alla
            conservazione della tradizione (una tradizione, ben inteso, intrisa di autoritarismo e
            di classismo) che non alle aperture verso il cosiddetto «diritto sociale» del regime[32].
L’Esercito stesso (e in misura diversa la Marina e
            l’Aeronautica) mantennero «alla stregua delle diverse burocrazie» – ci ha ricordato
            Giorgio Rochat – una relativa autonomia, stipulando con il regime una sorta di alleanza
            che, se si risolse in appoggio senza riserve alla dittatura, consentì tuttavia alle
                élites militari «la salvaguardia della loro autonomia»[33].
Allo stesso modo le élites
            tecnocratiche degli enti pubblici economici (Beneduce, ad esempio, e lo staff dirigente
            dell’Iri, delle holdings e delle società
            collegate) poterono godere di una relativa sfera di autonomia nell’impostare le
            politiche di salvataggio degli anni Trenta e nell’elaborare la riforma bancaria del 1936[34].
Torno alla domanda iniziale. Quanto furono
            fasciste le istituzioni fasciste?
Per rispondere non bastano le chiavi di lettura
            sin qui utilizzate: la tessera del partito, la divisa più o meno indossata, la retorica
            dei discorsi ufficiali, le affermazioni pubbliche di adesione al regime.
Tutto ciò, ben inteso, è rilevante. Ma di per sé
            non basta. Occorre guardare invece alle istituzioni nel loro specifico
            funzionamento: alle modalità, ai contenuti, agli stili e ai
            linguaggi cui fanno ricorso per adempiere alla loro peculiare missione[35]. 
È su questo terreno, quasi sempre carico di
            contraddizioni e di ambiguità, che dobbiamo misurare il livello della loro
            politicizzazione. 
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Capitolo ottavo

Il Consiglio di Stato: note sulla giurisprudenza

Il capitolo pone alcune note sulla giurisprudenza in merito dal tema del
                Consiglio di Stato. Si considera il periodo del ventennio fascista, in cui il
                Consiglio svolse una importante e molto ricca attività istituzionale sotto vari
                punti di vista, come il ruolo della consulenza al Governo e come grande impegno
                giurisdizionale. Approfondire l’attività concretamente svolta dal Consiglio di Stato
                significa anche immergersi all’interno di uno di quei meccanismi istituzionali di
                compensazione e integrazione che furono tipici del fascismo italiano inteso come
                dittatura moderna del Ventesimo secolo. L’analisi di tutto questo viene tentata in
                questo capitolo sul livello della giurisprudenza amministrativa.





1. Nota
            introduttiva



Il presente saggio non vuol essere molto di più
            che un esperimento storiografico. Nasce però dalla radicata convinzione dell’autore che
            una storiografia delle istituzioni, e specificamente delle istituzioni fasciste, non
            possa limitarsi ad approfondire soltanto gli aspetti formali dell’ordinamento così come
            riflessi nelle norme, né solo quelli della composizione degli organi (per quanto siano
            indispensabili gli approfondimenti prosopografici)[1], ma debba necessariamente misurarsi con il funzionamento concreto e
            quotidiano degli istituti, cogliendone – se possibile – i caratteri strutturali e la
            fisiologia interna espressi, volta per volta, nell’attività che è loro propria. 
Nel periodo che qui si considera (dal 1923 al
            1943: vent’anni coincidenti con la parabola politica del regime fascista) il Consiglio
            di Stato svolse una ingente attività istituzionale, sia sotto il profilo della
            consulenza al Governo (fu, ad esempio, il consigliere prezioso del legislatore
            nell’allestimento dei principali testi unici degli anni Trenta), sia sotto quello
            dell’impegno propriamente giurisdizionale. Anche soltanto a voler rimanere ai dati
            quantitativi, la statistica dei pareri e delle decisioni offre, sotto questo punto di
            vista, cifre di per sé molto eloquenti. Tra il 19 novembre 1922 e il 22 luglio 1943
            l’Adunanza generale tenne 765 udienze per un totale di 7.969 affari, così suddivise per
            anno: nel 1923 19 udienze, definendo 438 affari; nel 1924 24 per 286 affari; nel 1925 22
            per 358; nel 1926 37 per 492; nel 1927 31 per 477; nel 1928 31
            per 477; nel 1929 41 per 426; nel 1930 41 per 357; nel 1931 42 per 405; nel 1932 40 per
            324; nel 1933 43 per 320; nel 1934 41 per 348; nel 1935 41 per 383; nel 1936 41 per 323;
            nel 1937 36 per 340; nel 1938 38 per 352; nel 1939 36 per 419; nel 1940 46 per 495; nel
            1941 45 per 419; nel 1942 45 per 366; infine nel primo semestre 1943 25 per 164[2].
Contemporaneamente le Sezioni (sei, per un totale
            di 6 presidenti, 50 consiglieri, 3 primi referendari e 3 referendari) svolsero una mole
            di lavoro altrettanto considerevole. Complessivamente le tre consultive risolsero nel
            ventennio 95.631 affari (la Sezione I 32.253; la Sezione II 22.089; la III 41.289); le
            due Sezioni giurisdizionali 18.848 affari, dei quali 14.173 la IV e 17.375 la V; la
            Sezione dell’Africa italiana (la VI, istituita nel 1939 con funzioni sia consultive che
            giurisdizionali) «lavorò» nel periodo 383 affari. L’Adunanza plenaria si riunì 22 volte[3].
Rafforzato dalla legge del 1923, che conferì alla
            giurisdizione del supremo tribunale amministrativo l’intera materia relativa al pubblico
            impiego sino ad allora frammentata tra giudice speciale (giudice degli interessi
            legittimi) e giudice ordinario (giudice dei diritti soggettivi)[4], il Consiglio di Stato rappresentò comunque una delle istituzioni «forti»
            del periodo. La sua attività ebbe una influenza incisiva non solo sulle singole
            questioni sottoposte di volta in volta al suo vaglio, ma più in generale per gli
            orientamenti generali che trasmise all’amministrazione (della quale può beni dirsi che
            fu la guida indiretta) e più d’una volta allo stesso legislatore[5]. Dottrina, pareri e decisioni, stratificandosi l’una dopo gli altri,
            depositandosi nella cultura amministrativa, finirono per disegnare la trama stessa
            dell’applicazione corrente della legge. Rispetto alle innovazioni normative degli anni
            Venti e Trenta, fu il Consiglio di Stato, nell’opera quotidiana di ridefinizione e
            interpretazione della disposizione al cospetto del caso
            specifico, a ricucire il filo della continuità amministrativa, contribuendo non poco
            alla complessa mediazione tra la nuova politica legislativa del fascismo e i valori
            consolidati dell’ordinamento precedente. 
Per tutti questi motivi, che qui si possono
            accennare solo sommariamente, approfondire l’attività concretamente svolta dal Consiglio
            di Stato significa anche immergersi all’interno di uno di quei meccanismi istituzionali
            di compensazione e integrazione che furono tipici del fascismo italiano inteso come
            dittatura moderna del Ventesimo secolo. 
L’esperimento viene qui tentato (per ora) sul
            solo livello della giurisprudenza amministrativa. Fortunatamente questo specifico
            terreno non è del tutto inesplorato. Le prime ricerche in atto sulle «grandi decisioni»
            del Consiglio di Stato, per quanto nate al di fuori di un intento propriamente
            storiografico, offrono infatti allo storico dati e indicazioni utilissimi[6]; e del resto già qualche anno fa Marco D’Alberti[7] osservava acutamente, tracciando quello che può considerarsi un vero e
            proprio piano di lavoro, come negli anni Trenta fosse cresciuto in Italia il controllo
            giudiziale sulle amministrazioni pubbliche; come il concetto di «atto politico»
            («provvedimento sottratto al sindacato giudiziale») avesse
            ricevuto all’epoca dal Consiglio di Stato un’interpretazione restrittiva[8]; come il controllo sull’eccesso di potere si fosse fatto via via più
            incisivo. Ed indicava, per altro verso, la novità di alcune impostazioni
            giurisprudenziali perseguite dal massimo consesso amministrativo[9].
Su questa linea di indagine si muovono le pagine
            che seguono. Esse si basano su una selezione delle decisioni delle Sezioni IV e V e di
            quelle dell’Adunanza plenaria, via via pubblicate (e spesso autorevolmente commentate)
            nelle pagine delle due principali riviste del periodo («Giurisprudenza italiana» e «Il
            Foro italiano»)[10]; e su una schedatura integrale dei verbali originali dell’Adunanza generale
            conservati presso l’Archivio Centrale dello Stato. L’ipotesi di lavoro è la seguente:
            che, mentre il fascismo mirava ad imporre una concezione rigidamente monistica dello
            Stato, il Consiglio di Stato, partendo da casi concreti e circoscritti e senza mai dar
            vista di voler stabilire indirizzi alternativi, attraverso le sue decisioni apriva le
            porte ad un apprezzamento eterodosso della molteplicità e della concorrenza degli interessi[11].
        
Nello scegliere le decisioni da analizzare sono
            stati adottati due criteri: quello di individuare materie per così dire già intensamente
            «lavorate» dal giudice amministrativo in epoche precedenti, nelle quali più facilmente
            fosse evidenziabile l’impatto tra le trasformazioni fasciste e la trama del vecchio
            ordinamento; e quello di scegliere invece materie totalmente nuove, per riscontrare su
            quelle novità il contributo specifico del Consiglio di Stato. 
Restano ancora da dichiarare un debito
            scientifico, e da premettere due osservazioni generali. 
Il debito è quello contratto nei confronti di un
            giurista, Gino Gorla, che negli anni Sessanta suggerì, anche mettendo a frutto
            esperienze straniere, un metodo per l’analisi della giurisprudenza dei grandi tribunali[12].
Le osservazioni riguardano rispettivamente lo
            stile della giurisprudenza amministrativa e il lessico del giudice.
Quanto al primo punto (lo stile), va subito
            premesso che la giurisprudenza degli anni Venti e Trenta non differisce per struttura,
            per ampiezza del riferimento al fatto, per illustrazione larga e spesso plurima della
            motivazione, da quella dei periodi precedenti; restando anzi perfettamente nella
            tradizione consolidata del Consiglio di Stato, ripetutamente invocata per altro quale
                auctoritas dietro la quale ripararsi e
            autolegittimarsi.
Quanto al secondo punto (il lessico)[13], occorre tenere presente che, come tutti i grandi corpi, anche il Consiglio
            di Stato elabora un suo proprio lessico, che nel caso italiano
            si mantiene nelle linee della tradizione giurisprudenziale passata, e al tempo stesso si
            intreccia strettamente con quello della dottrina coeva. Comunque, in un’epoca di forte
            modifica dei linguaggi pubblici, o se si vuole di fascistizzazione forzata dei linguaggi
            delle istituzioni, il Consiglio di Stato tende a mantenere autonomo il suo vocabolario
            tecnico-giuridico, difendendone l’integrità senza sostanziali concessioni[14].

2. La giurisprudenza: la
            regolazione del concorso



Il regime del concorso pubblico è un aspetto sul
            quale durante il ventennio la giurisprudenza del Consiglio di Stato si mantiene
            costantemente coerente rispetto al periodo precedente. Frequentissime e in genere
            univoche sono le decisioni sui criteri concorsuali, rituale il
            richiamo della giurisprudenza consolidata, uniformi, salvo sparute eccezioni, i contenuti[15]. 
Un primo punto, che si può quasi dare per
            scontato, concerne il rigoroso rispetto dei criteri e la loro limpida enunciazione a
            verbale. Esemplificativamente, tra le moltissime decisioni che vi insistono, se ne cita
            qui solo una, del 1935 (ma i suoi contenuti possono assumersi come tipici di un intero,
            corposo indirizzo): la decisione della Sezione V, aprile 1935, secondo la quale: 
la giurisprudenza di questo Collegio ha da tempo affermato il
                principio che le Commissioni esaminatrici dei concorsi per titoli debbono dare alle
                proprie pronunce una adeguata e logica motivazione, per modo che le autorità
                amministrative e giurisdizionali e gli stessi interessati possano rendersi conto
                della legittimità ed esattezza del procedimento di concorso nei suoi successivi momenti[16]. 


Nel fatto (in questo caso un concorso nella
            Provincia di Messina), la Sezione rileva non solo che la commissione ha esaurito tutto
            il procedimento in un solo giorno, e che nei «bozzetti biografici» ha elencato
            promiscuamente veri titoli di merito con qualifiche utili solo ai fini della ammissione
            o della preferenza (tali sono per la Sezione il servizio militare ma anche l’iscrizione
            al Pnf); ma soprattutto che 
la Commissione, nella specie, ha esaminato e valutato
                promiscuamente titoli di studio, di carriera e scientifici, non ha curato di
                stabilire né in linea generale né in linea particolare quali fossero titoli di
                studio e quali fossero titoli di carriera, ed è poi addivenuta alla assegnazione
                di coefficienti numerici per ogni categoria di titoli,
                lasciando ad ogni singolo commissario la cura di valutare e di stabilire quali
                titoli rientrassero nella prima categoria, quali nella seconda e quali nella terza.
            


Procedimento, quest’ultimo, «irregolare e
            illegittimo sotto vari profili»: 
anzitutto, anche il delicato apprezzamento di cui si è dianzi
                detto doveva essere opera collegiale, previa discussione ed eventuale votazione, e
                non opera dei singoli. In secondo luogo, non è escluso, col procedimento adottato,
                che siano stati omessi titoli o che siano stati valutati titoli o qualità cui la
                legge non dà valore; ed è mancata e manca a tale riguardo la possibilità di ogni
                riscontro amministrativo e giurisdizionale, rimanendo aperto l’àdito all’arbitrio[17].



3. La giurisprudenza:
            questioni disciplinari



Su un terreno simile (che si potrebbe definire
            quello del rispetto delle forme e della letterale applicazione della legge) una corposa
            giurisprudenza amministrativa mira di fatto a limitare gli abusi disciplinari e a
            tutelare i diritti dei dipendenti. Così, per esempio, nel febbraio 1929 la Sezione IV
            osserva che: 
manca la regolare contestazione di un addebito, per il quale
                venne inflitta punizione disciplinare a un impiegato governativo, ed è quindi
                illegittima la punizione stessa, se tale addebito non venne compreso nel foglio di
                contestazioni, sebbene esso sia venuto indirettamente ad emergere,
                per dichiarazione dello stesso impiegato, nella discussione
                orale dinanzi alla Commissione di disciplina[18]. 


E la V Sezione, negli stessi giorni, non solo
            «riconferma, anzitutto, la sua giurisprudenza»[19], ma – affrontando il punto se la dispensa dal servizio possa essere o meno
            applicata senza la previa comunicazione del motivo del provvedimento quando questo sia
            inerente alla persona dell’esonerando – aggiunge un passaggio che merita d’essere
            sottolineato, non foss’altro per l’enfasi posta su un originario e inalienabile «diritto
            di difesa» radicato nella «ragione naturale»: 
Tale necessità – scrive infatti l’estensore Malinverno e
                approva la Sezione – deriva da quel diritto di difesa che trova il suo fondamento
                nella ragione naturale, e che deve essere rispettato anche quando la legge scritta
                non lo imponga espressamente[20]. 


Ad analoga preoccupazione garantista sembra del
            resto ispirarsi la IV Sezione il mese successivo, quando stabilisce che
            solo l’accertamento delle condizioni sanitarie del dipendente
            agli effetti della dispensa per motivi di salute (e non per concedergli l’aspettativa)
            debba avvenire «mediante visita medica collegiale», ma in tal caso anche con
            comunicazione formale all’impiegato del fine per il quale è effettuata. È dunque
            illegittimo il comportamento del Ministero dei lavori pubblici che ha utilizzato la
            visita collegiale in un caso nominalmente di aspettativa, nell’intento poi, a visita
            avvenuta, di servirsi dei risultati per procedere alla dispensa dal servizio[21]. 
Pure nel 1929 si delibera che lo scioglimento di
            un corpo organizzato (nella fattispecie il corpo dei vigili da parte di un podestà) non
            è legittimo quando «copra» l’intento di procedere a dei licenziamenti «senza le
            prescritte guarentigie» (non è ammissibile investire un intero corpo di accuse generiche
            non provate)[22].
Nel giugno 1931 la Sezione IV afferma che: 
i procedimenti disciplinari e penali sono indipendenti tra loro
                sia nella genesi, sia nella funzione, sia nei mezzi di attuazione, sia nelle
                sanzioni. È [dunque] illegittima la composizione di un
                Consiglio di disciplina di cui facciano parte membri che parteciparono alla
                Commissione d’inchiesta[23]. 


In linea con gli stessi principi, una serie
            importante di decisioni ribadisce che in caso di punizione disciplinare gli addebiti
            debbono essere espressamente contestati, pena altrimenti l’illegittimità del provvedimento[24]; che è da considerarsi illegittimo un provvedimento
            di dispensa dal servizio se all’impiegato esonerando non è stato dato un termine per
            presentare le sue deduzioni[25]; che allo stesso modo è illegittima la dispensa dal servizio per motivi di
            salute se al dispensato è stato negato di prendere visione del verbale della visita
            medica collegiale su di lui eseguita (con la puntualizzazione che di visita collegiale
            deve trattarsi, e non di semplice visita medica fiscale)[26]. Anche la facoltà eccezionale e temporanea, concessa ad alcuni comuni nel
            1928, di dispensare dal servizio il personale in deroga a qualsiasi disposizione di
            legge o regolamento generale e speciale viene limitata dalla giurisprudenza della V
            Sezione alla coincidenza effettiva di «riforme organiche» e comunque «non può
            esercitarsi a motivo della condotta politica degli impiegati, essendo stabilito, in tal
            caso di dispensa, altra competenza e procedura»[27].
Nella stessa direzione va la decisione della
            Sezione V dell’aprile 1934, che, in tema di rapporto di impiego con una Cassa di
            risparmio, rivendica come irrinunciabile la puntuale contestazione degli
            addebiti:
non sanano questa omissione, che infirma di nullità il
                provvedimento impugnato, le contestazioni eseguite, in suo confronto, nel processo
                penale […] peraltro invocato dall’Amministrazione posteriormente al licenziamento;
                […] né giova a sanare l’inosservanza la presunzione che il ricorrente avesse avuto
                nozione che il Commissario preposto alla Amministrazione dell’Istituto indagasse
                anche sul suo comportamento quale direttore e che dalle
                indagini fosse per attendersi provvedimento che personalmente lo riguardasse[28]. 


Nella decisione della Sezione IV del novembre
            1934, est. Piccardi, si considera fondato il ricorso di un impiegato nei cui confronti
            il procedimento disciplinare si sia svolto senza l’osservanza «di quei principi che
            valgono a garantire la tutela del diritto di difesa dell’impiegato ed il raggiungimento
            del fine del procedimento, vale a dire l’accertamento della verità»[29]. 
Ancora sulla necessaria conoscenza degli atti da
            parte dell’incolpato, 
è nullo il procedimento disciplinare a carico di un impiegato
                comunale, ove non sia stato dato modo all’incolpato di prender conoscenza degli atti
                (non essendo sufficiente a tali effetti la comunicazione offerta al
                momento della comparizione personale innanzi al Consiglio)
                e ove non sia stata accolta la richiesta di essere inteso personalmente una seconda
                volta in relazione a nuove e più ampie contestazioni[30].


È frequente che il Consiglio enunci in modo
            formale e solenne il principio cui si richiama la decisione, quasi a volerlo scolpire in
            assoluto, anche per il futuro. In questi casi è frequente l’esplicito riferimento alla
            giurisprudenza pregressa, anzi a quella che viene presentata come una tradizione
            giurisprudenziale consolidata dalla quale non è possibile discostarsi. Così, ad esempio,
            nel dicembre 1935, quando la V Sezione si lascia andare a quello che suona quasi come un
            «manifesto» della giurisprudenza del Consiglio di Stato (ma si noterà, ancora una volta,
            il riferimento al superiore principio di ragione, qui congiunto a quello di giustizia): 
È principio generale di ragione e di giustizia, sempre
                affermato dalla giurisprudenza di questa e dell’altra Sezione contenziosa del
                Consiglio di Stato, quantunque in specie di fatto diverso, che, anche nel silenzio
                della legge o dei regolamenti, l’ente pubblico il quale crede di dover troncare il
                rapporto di impiego stabile con un suo dipendente per cause inerenti bensì alla
                necessità del servizio cui egli è addetto, ma consistenti nelle qualità o condizioni
                obiettive di lui, è in obbligo di dargliene preventiva comunicazione e di invitarlo
                a controdedurre. Il principio non soffre eccezioni per una presunta o reale evidenza
                e ineluttabilità della causa, come sarebbe la perdita di un requisito essenziale per
                quel determinato impiego[31].


Sulla stessa linea una decisione della IV Sezione
            del 1937, relativa al licenziamento di un dipendente dell’Ond (Opera nazionale del
            dopolavoro), ricorda, con ampi riferimenti giurisprudenziali, che «secondo un principio
            generale affermato dalla giurisprudenza, la obbligatorietà della enunciazione dei motivi
            che determinarono il provvedimento vige almeno per gli atti della Amministrazione che
            toccano la sfera giuridica del cittadino». Più avanti la
            Sezione si spinge sino a ricordare come la contestazione specifica dei fatti sia
            prevista persino dalla norma sull’esonero per incompatibilità con le direttive politiche
            del Governo: «E ciò perché è una necessità logica accertare i fatti prima di passare
            alla loro valutazione»[32]. 
Alla stessa stregua, nella decisione della
            Sezione IV, 9 luglio 1937, est. Piccardi, si ribadisce ancora una volta che «nei
            procedimenti disciplinari a carico di pubblici impiegati è sempre necessaria la
            contestazione degli addebiti, anche se si tratti di fatti sicuramente accertati»[33]. 
Nel 1938, la decisione della V Sezione del 1°
            giugno (pres. Fagiolari, est. Bozzi) affronta il caso di un impiegato del Comune di
            Siracusa sospeso cautelativamente con decreto prefettizio dal grado e dallo stipendio
            per esservi nei suoi confronti una querela quale autore di reati previsti dal codice
            penale stabilendo che il decreto prefettizio è illegittimo in quanto «il Prefetto non
            poteva ritenersi abilitato a sospendere [il dipendente] in base alla semplice querela,
            atto di parte, contenente affermazioni incontrollabili quando la legge […] prescrive la
            sentenza od ordinanza di rinvio o la citazione diretta del pubblico ministero»[34].
        
Anche il trasferimento di sede, quando assuma
            chiaramente carattere di sanzione disciplinare, deve essere accompagnato dalle forme e
            dalle garanzie dei procedimenti disciplinari[35]. Una decisione del novembre 1938 (Sezione IV, est. Sorrentino) condanna alle
            spese l’Amministrazione dello Stato che soccomba in giudizio e debba riconoscere
            all’operaio licenziato un’indennità[36]. 
Viceversa si iscrive in un’altra linea,
            tendenzialmente opposta a quella «garantista», la decisione della Sezione V, 21 dicembre
            1939, che dichiara legittima la norma contenuta in un regolamento di un ente pubblico
            (nella specie è l’Unione Militare) ove consente di dispensare un impiegato senza
            motivazione; al tempo stesso, però, la Sezione afferma che non per questo l’atto non è
            ricorribile per provarne la illegittimità[37]. 
Nel 1943, pronunciandosi su una questione senza
            precedenti editi, la IV Sezione (pres. Rocco, est. De Gennaro), affermerà che nei
            giudizi disciplinari si deve accertare il rispetto del limite del ne bis in
                idem e che l’accertamento dev’essere «sostanziale e non soltanto
            formale», cioè implicare «necessariamente un minimum di controllo e
            valutazione dei presupposti sostanziali della nuova punizione disciplinare»; e che ciò
            non comporta «alcuna sostituzione del giudice di legittimità
            all’organo disciplinare nel giudizio di merito»[38]. 
La legge del 1923 sullo stato giuridico degli
            impiegati dello Stato costituisce naturalmente uno dei riferimenti fondamentali di
            questa relativamente concorde giurisprudenza. Quand’anche non fosse direttamente
            applicabile (come nel caso degli impiegati degli enti, per lo più assunti a contratto di
            diritto privato), essa costituisce pur sempre il deposito normativo cui attingere in
            caso di lacune dei regolamenti: una sorta di normativa «di chiusura» cui si conferisce
            implicitamente valore di principio[39]. 
Si veda però la Sezione V, 12
            ottobre 1937, est. Caruso Inghilleri. Il caso riguarda gli impiegati del Governatorato
            di Roma: dopo aver stabilito che «lo stato giuridico degli impiegati comunali, e quindi
            anche del Governatorato di Roma, trova il suo ordinamento speciale nei precetti della
            legge comunale e provinciale, nel regolamento di sua esecuzione e nei regolamenti
            locali, e non già nelle norme della legge speciale che regola lo stato giuridico degli
            impiegati dello Stato», il giudice sentenzia che: 
alla legge speciale propria, e non ad altra, deve[si] quindi
                fare riferimento allorché si tratta di dare regola a rapporti concernenti gli
                impiegati dell’ente locale. La giurisprudenza del Consiglio
                di Stato ha, in alcuni casi, applicato a detti rapporti norme giuridiche sancite
                nelle leggi che regolano lo stato giuridico degli impiegati statali. Ciò, però, ha
                sempre fatto quando dette norme affermino principii generali e nella legge
                particolare manchino le norme giuridiche corrispondenti che regolino il caso concreto[40]. 



4. La giurisprudenza:
            licenziamenti o provvedimenti «politici»



Una serie molto nutrita di decisioni riguarda,
            negli anni Venti ma specialmente nel decennio successivo, il delicato terreno di
            contatto tra il diritto dell’amministrazione e la politica. Tema realmente nuovo per il
            giudice amministrativo (mai si era posto negli stessi termini durante la precedente
            esperienza liberale), l’argomento implica quasi sempre una difficile opera di lettura
            della nuova legislazione sugli obblighi «politici» dei dipendenti pubblici (dello Stato,
            degli enti locali, degli istituti del parastato) ed una paziente ricomposizione tra
            vecchi codici dell’amministrazione e «nuovo diritto fascista».
Esemplare, in questo senso, è la decisione della
            Sezione IV del 10 luglio 1931 (pres. Ambrosino, est. Bozzi, Ruggiero c. Ministero delle Comunicazioni)[41]. Si tratta del licenziamento di un capostazione delle Ferrovie che
            l’Amministrazione, invece di ricorrere alle specifiche norme relative alle ragioni
            politiche o, per esempio, all’inosservanza del giuramento, motiva con lo scarso
            rendimento del dipendente. La Sezione respinge il primo motivo del ricorso, sostenendo
            (anche sulla base di una giurisprudenza già allora consolidata) che lo scarso rendimento
            può ben essere messo in relazione a comportamenti «politici» (ad es. la partecipazione a
            scioperi, l’abbandono del posto in orario di ufficio ecc.). È piuttosto sul secondo
            motivo che il giudice ragiona invece in favore del ricorrente: se cioè l’attività
            dell’impiegato possa avere dato luogo, di fatto, a uno «scarso rendimento» dovuto a
            inadempienze degli obblighi di servizio. Il capostazione ricorrente, già allontanato nel
            1923 per aver preso parte a uno sciopero, eccepisce infatti di essere stato riammesso,
            nel 1924, su rapporto del capo compartimento di Napoli che ne
            attenuava le responsabilità. Il ritrovamento nella sua abitazione (nel 1925) di opuscoli
            sovversivi e i suoi rapporti con un avvocato «sovversivo» locale non bastano, secondo la
            Sezione, a definire un suo scarso rendimento sul lavoro, giacché 
il tenere in casa, nascosti, opuscoli sovversivi, può essere
                indizio di attività contraria alle direttive politiche del Governo, e, quindi, può
                dar luogo a sanzioni dirette a reprimere questa attività, e magari portare alla
                risoluzione del rapporto d’impiego, per inadempienza degli obblighi del giuramento o
                per altra causa; ma non può, per quanto ampia possa ritenersi la sfera potestativa
                di valutazione e di apprezzamento, costituire base di un giudizio di scarso
                rendimento: la massima potenziazione dei fatti accertati, indubbiamente gravi, non
                può mai portare, attraverso un giudizio di merito, a un’ipotesi di scarso
                rendimento, la quale, per quanto vasta possa essere la somma delle situazioni di
                fatto che l’hanno determinata, deve sempre concretarsi in un’effettiva diminuzione
                del rendimento dell’impiegato: diminuzione che, nel caso concreto, non vi fu, in
                quanto e dagli atti e dalla stessa relazione risulta che il rendimento
                dell’impiegato fu eccellente, e che comunque non fu posto a base del provvedimento,
                unico ed esclusivo fatto determinatore della dispensa, essendo stato l’addebito di
                natura politica. 


Di conseguenza il giudice, accogliendo il
            ricorso, annulla il decreto impugnato[42].
Numerosi sono i casi nei quali il Consiglio
            utilizza lo strumento dell’eccesso di potere per censurare l’attività
            dell’amministrazione (così per esempio Sezione V, 6 giugno 1924[43]; Sezione IV, 5 giugno 1925[44]; Sezione IV, 24 settembre 1941: ma su quest’ultimo caso bisognerà ritornare)[45].
Alcune decisioni concernono più direttamente la
            sfera della fedeltà al regime. Il 7 febbraio 1930 la Sezione V si trova ad affrontare il
            ricorso di un impiegato del Comune di Bitonto che il podestà ha rimosso dal posto per
            «addebiti d’indole politica», tra i quali la incompatibilità con le direttive generali
            del Governo. La Sezione accoglie in questo caso l’eccezione del ricorrente sul fatto che
            il provvedimento avrebbe dovuto essere assunto non dal podestà ma dal prefetto, essendo
            «provvedimento di indole squisitamente e discrezionalmente politica che, appunto perciò,
            la legge affida al capo politico della
                provincia». Ma al di là di questo primo punto, più formale, è
            anche interessante come la decisione entri nel merito del fatto, censurando il Comune
            per avere svolto un’inchiesta sull’impiegato senza contestargliene puntualmente le
            risultanze, in violazione dunque della legge («il Rapio aveva pur diritto di conoscere,
            e l’Amministrazione dovere di comunicare in modo completo e preciso, tutti i nuovi
            elementi delle accuse che gli si rivolgevano, con un adeguato termine per presentare
            nuove difese»)[46].
Appare di segno del tutto opposto, invece, la
            decisione assunta dalla Sezione V l’8 febbraio 1938: un agente dell’Azienda tramviaria
            genovese, tale De Vincenzi, viene punito per «manifestazioni antifasciste di
            denigrazione di tutta l’opera del Fascismo» senza che venga prima espletata una
            inchiesta e senza che ne vengano notificati i risultati all’interessato. Il ricorso però
            è respinto, dietro la motivazione che
        
si trattava di un caso del tutto peculiare: di accusa, cioè,
                non tecnica né amministrativa, ma politica, proveniente non da un privato o da un
                qualsiasi ente non qualificato, bensì, ufficialmente, dalla Federazione provinciale
                di Genova del Pnf, cioè da un organo responsabile del Pnf. 


In questo quadro – soggiunge il giudice
            amministrativo – le affermazioni di un gerarca e ufficiale della Milizia 
non erano meno attendibili di quelle di un ufficiale di polizia
                giudiziaria, per poter creare una convinzione consapevole prima del direttore, poi
                dei membri del Consiglio di disciplina dell’Unione italiana tramways elettrici di Genova[47]. 


Non mancano, in questa scivolosa materia, esempi
            di giurisprudenza contraddittoria. Così, ad esempio, 
è privo del requisito della buona condotta morale e politica
                l’impiegato pubblico cui sia stata rifiutata dall’autorità militare la dichiarazione
                di aver tenuto buona condotta e servito con fedeltà ed onore, e pertanto può
                considerarsi obbligatorio per l’Amministrazione procedere alla revoca della sua
                nomina; e poiché questa avviene per originari motivi di legittimità, essa è più
                propriamente un annullamento ed ha efficacia ex tunc[48].


L’obiter dictum
            cui il giudice ricorre nella motivazione è, in questo specifico caso, un
            indizio di come egli «senta» il significato politico della decisione: 
Nell’attuale clima storico e politico, è da gran tempo superato
                quello spirito di deleteria indulgenza che poté condurre all’emanazione del regio
                decreto 21 febbraio 1919, n. 57, e non può né comprendersi né concepirsi che abbia
                il requisito della buona condotta morale e politica chi in guerra non ha compiuto il
                suo dovere[49]. 


Un caso singolare, in materia, è quello
            affrontato il 26 aprile 1939 dalla V Sezione (relatore De Simone). Si tratta del ricorso
            dell’ing. Rinaldi, dipendente della Provincia di Cosenza, contro la dispensa dal
            servizio inflittagli dal prefetto per ragioni di incompatibilità politica. Rinaldi è
            accusato di non aver garantito la regolare manutenzione all’impianto di illuminazione
            del monumento eretto a Belmonte Calabro alla memoria del quadrumviro Michele Bianchi. Un
            lungo contenzioso, fatto di richiami formali e di lunghe relazioni tecniche, ha
            costituito l’antefatto della dispensa. Che ora viene contestata con un ricorso che la
            motivazione della decisione ripercorre e contesta punto per punto, respingendolo
            altrettanto puntualmente[50].
Nel luglio 1939 la V Sezione stabilisce che,
            essendo le Confederazioni fasciste enti di diritto pubblico, non è legittimo il
            licenziamento di un impiegato loro dipendente adottato con la formula «d’ordine del
            Ministro». È interessante notare che l’estensore Miranda, chiarito che non esiste tra
            Confederazione e ministro vincolo di dipendenza gerarchica, rivendica proprio questo
            aspetto come esempio di quella che chiama un’«autonomia controllata» degli enti, che
            costituisce – aggiunge – «una delle note originali del Regime creato dalla rivoluzione
            delle Camicie nere, che ha ripudiato il vecchio modello,
            burocratico e reazionario, del socialismo di Stato»[51]. 
Nel marzo 1941 la IV Sezione stabilisce che
            l’assegnazione di un impiegato al confino di polizia 
costituisce bensì un grave indizio di responsabilità a carico
                dell’impiegato e rende non soltanto legittimi ma doverosi da parte
                dell’Amministrazione accertamenti a suo carico, ma non giustifica per se stessa,
                automaticamente, l’adozione di provvedimenti disciplinari nei confronti
                dell’impiegato. Soltanto in seguito agli accertamenti compiuti e al regolare
                svolgimento del procedimento disciplinare possono essere irrogate all’impiegato
                quelle sanzioni che sembrino adeguate alle mancanze da lui commesse[52]. 


Però nel luglio successivo la V Sezione sancisce
            che l’assegnazione di un impiegato comunale al confino di polizia 
implica, a parte la successiva valutazione disciplinare dei
                fatti che vi hanno dato luogo, la sospensione per tutta la durata del procedimento
                […] (né il sopravvenuto proscioglimento per disposizione del Capo del Governo
                annulla la sospensione consentendo all’impiegato di ripetere gli assegni
                corrispondenti al periodo)[53]. 



5. La giurisprudenza: i
            «requisiti fascisti»



Su un tema strettamente confinante (quello dei
            requisiti «fascisti» per l’impiego pubblico) la giurisprudenza del Consiglio di Stato
            sembra interpretare con particolare prudenza i «privilegi» che una legislazione non
            priva di elementi contraddittori assegna ai tesserati del Pnf. 
Un primo caso riguarda il rdl 1° giugno 1933, n.
            641 (che prescrive l’iscrizione al partito come requisito di ammissione agli impieghi
            per gli enti pubblici) e concerne un ricorso contro il Comune di Osilo. Si tratta di un
            impiegato comunale che, in epoca successiva alla nomina
            (avvenuta prima dell’entrata in vigore del decreto) si è visto infliggere il ritiro
            della tessera Pnf. Avendo presentato ricorso presso le gerarchie interne del partito,
            nel frattempo si è vista revocare dal podestà la delibera di nomina in quanto privo del
            requisito della tessera. Qui il Consiglio agisce ispirandosi a criteri equitativi:
            critica il podestà, opponendogli che sarebbe stata sufficiente una sospensione in via
            cautelativa in attesa della definitiva pronuncia del Pnf; e ravvisa l’eccesso di potere[54]. 
Nel 1935 un ragioniere, dipendente della
            Provincia di Milano, contesta davanti alla Sezione V la graduatoria approvata dal
            preside perché non terrebbe conto dell’art. 8 del rd 13 dicembre 1933, n. 1706, 1°
            comma, relativo alla riserva di posti a favore dei fascisti
                ante-marcia. L’amministrazione oppone che la norma è da
            considerarsi abrogata, giacché contrastante con le successive disposizioni del rd 19
            aprile 1934, n. 746, che si è limitato ad estendere al personale dipendente dagli enti
            locali i benefici concessi con gli ultimi due commi dell’art. 8, escludendo
            implicitamente il primo comma (quello cioè invocato dal ricorrente); è ben vero –
            argomenta la controparte – che il preside aveva in un primo tempo firmato una
            deliberazione che modificava il regolamento sino ad allora vigente nel senso favorevole
            al ricorrente; ma poi, con deliberazione 23 gennaio 1935, nell’approvare la nomina dei
            vincitori del concorso, aveva implicitamente revocato la sua precedente decisione. Preso
            atto delle posizioni delle parti, la Sezione ricostruisce innanzitutto il quadro
            normativo. L’art. 1 del rd 19 aprile 1934, n. 746, ha in effetti esteso, in quanto
            applicabili, anche alle nomine e promozioni degli enti locali le disposizioni degli
            ultimi due commi dell’art. 8 del rd. 13 dicembre 1933, n. 1706. Tuttavia da ciò non si
            può arguire che sia stato vietato alla Provincia di accogliere nel suo regolamento anche
            il comma escluso dell’art. 8, relativo agli ante-marcia. Dunque la
            Provincia, nell’esercizio delle sue legittime facoltà, poteva modificare
            in quel senso il suo regolamento. Ora la Provincia stessa
            oppone che quella deliberazione sarebbe implicitamente revocata dal suo successivo
            comportamento: «senonché le argomentazioni svolte a sostegno di questa tesi non sono
            fondate», giacché non esiste agli atti una «espressa menzione» di revoca[55]. Di qui l’accoglimento del ricorso e la reintegrazione in graduatoria del
            ricorrente. 
Nella decisione dell’8 aprile 1935 della Sezione
            V (est. Savini Nicci) la questione sta nell’esclusione di un vincitore di concorso per
            ufficiale sanitario con provvedimento prefettizio previa valutazione della sua posizione
            politica (sospensione cautelativa dal Pnf). Il ricorrente è stato sette anni e mezzo
            segretario politico del Pnf locale, dando luogo a episodi «faziosi» che ne hanno
            provocato la sospensione e il procedimento disciplinare in atto. La decisione insiste
            sul fatto che il collegio «deve contenersi nei confini della legittimità, limitandosi ai
            riflessi dell’eccesso di potere, senza possibilità di invadere il merito». La
            conclusione è che 
a prescindere dal vedere quale potrà essere, in definitiva, il
                giudizio che ne risulterà, evento che non può ritardare le determinazioni del
                Collegio, non si può con ragione rimproverare il Prefetto se dall’inequivocabile
                significato di tali fatti dovette sentirsi sconsigliato dal conferire […] una nomina
                che, per la molteplicità e la delicatezza delle sue attribuzioni, per i quotidiani e
                larghi contatti con tutti, esige, in chi l’adempie, una posizione serena, scevra da
                ogni propensione, non turbata da tendenze estranee, in modo da offrire una sicura
                garanzia di obiettività e di imparzialità[56]. 


Rilevante anche una decisione dell’8 giugno 1938:
            il prefetto può negare l’assegnazione di una farmacia al vincitore per motivi politici,
            ma cade nel vizio di eccesso di potere se la nega in considerazione di un provvedimento
            disciplinare del Pnf che si infligge per mancanze lievi e non
            lede la figura dell’iscritto (nel caso: sospensione a tempo determinato)[57]. 
Il 16 novembre 1938 la Sezione V stabilisce che
            il puro e semplice ritiro della tessera del Pnf non comporta automaticamente lo stato di
            incompatibilità con le generali direttive politiche del Governo, e quindi non autorizza
            il prefetto a dispensare il dipendente dal servizio ai sensi dell’art. 248 della legge
            comunale e provinciale. Il ragionamento del prefetto sarebbe valido solo
se una disposizione statutaria del Pnf dicesse che il fascista
                cui viene inflitto il ritiro della tessera deve essere messo al bando della vita
                pubblica, nella quale si può e si deve certamente comprendere la vita delle
                pubbliche Amministrazioni in uno Stato che ignora le lacerazioni del
                demo-liberalismo e le pretese distinzioni e separazioni dei Comuni e delle Province
                dell’unità etico-politica della vita statale. Ma lo statuto del Pnf distingue
                nettamente, sia nel testo che vigeva al momento nel quale fu emesso il decreto
                impugnato, sia nel più recente testo del 28 aprile 1938, il semplice ritiro della
                tessera dalla espulsione, solo provvedimento che mette al bando della vita pubblica
                il traditore della causa della Rivoluzione Fascista, che è la causa stessa della
                Nazione Italiana e della sua potenza nel mondo. Deriva da ciò che in caso di
                semplice ritiro della tessera il Prefetto deve, certamente, sentire il dovere di
                esaminare i fatti che vi hanno dato luogo, anche se essi abbiano formato oggetto di
                diversa procedura, e vedere, nel suo giudizio, se essi comportino o meno la sanzione
                amministrativa della dispensa, comminata dall’art. 248 del testo unico 3 marzo 1934;
                ma non può dal fatto puro e semplice del ritiro della tessera dedurre,
                automaticamente ed arbitrariamente, una decadenza dall’impiego amministrativo, che
                la legge non contempla né lo statuto del Pnf commina[58]. 


Da notare in questo caso l’insistito riferimento
            alla natura «fascista» dell’ordinamento, anche con l’adozione di un linguaggio insolito
            per il Consiglio di Stato: che tuttavia sembra, alla fine, strumentalmente finalizzato a
            motivare (e a fare accettare) la conclusione, sfavorevole per l’amministrazione (e per
            le istanze della politicizzazione fascista).
Nel 1939 si succedono alcune decisioni
            riguardanti il conseguimento della cittadinanza. Per esempio la Sezione IV il 26 luglio
            1938 (est. Piccardi) si trova ad esaminare il caso di uno
            straniero, tale Kaufman, ex appartenente all’Opera nazionale
            Balilla (caposquadra, poi allievo capocenturia e, infine, capocenturia nei reparti
            avanguardisti) che, ai fini della concessione della cittadinanza italiana, rivendica il
            periodo nell’Onb come equivalente a servizio prestato allo Stato: «Ma questa tesi –
            argomenta il giudice – si basa su un presupposto erroneo». Interessante la motivazione
            della decisione: 
Naturalmente, non è da porsi in dubbio che l’Opera Nazionale
                Balilla, ora Gioventù Italiana del Littorio, quale ‘organizzazione unitaria e
                totalitaria delle forze giovanili del Regime Fascista’ (art. 1 rdl 27 ottobre 1937,
                n. 1839), sia una delle istituzioni fondamentali dello Stato, alla quale questo
                affida uno dei suoi compiti più alti e più gelosi. E la Sezione ritiene che la sola
                considerazione che la GIL possieda una personalità giuridica propria, distinta da
                quella dello Stato, non varrebbe ad escludere che debba considerarsi come prestato
                allo Stato il servizio reso alle organizzazioni giovanili del Regime. Ma ciò che è,
                invece, decisivo per dimostrare l’infondatezza dell’assunto del Kaufman è il rilievo
                che egli ha appartenuto all’Onb quale organizzato. Egli non è mai stato un organo
                dell’Opera, nel senso che fosse stato a lui affidato, in più o meno larga misura, il
                perseguimento degli alti fini dell’Opera stessa; ma ha fatto parte delle
                organizzazioni giovanili, in quanto anche nei suoi confronti l’Onb esercitava i suoi
                fini di educazione e di addestramento. Si potrebbe dire, in breve, che egli non è
                stato soggetto, ma oggetto, delle funzioni attribuite all’Opera[59]. 


Nel 1942 la Sezione V stabilisce che «le speciali
            norme sulla sistemazione degli avventizi squadristi non sono applicabili a chi abbia già
            lasciato l’ufficio e solo successivamente abbia conseguito la qualifica di squadrista»[60]. La decisione si ricollega ad un’altra dell’anno precedente nella quale lo
            stesso collegio si era espresso nel senso che «la sistemazione non possa essere
            richiesta ove si tratti di avventizio assunto per esigenze di ordine transitorio»[61]. Anche facendo leva su questo precedente, la
            Sezione stabilisce ora che la legge può trovare applicazione solo in quanto risulti che
            l’amministrazione possa giovarsi ancora dell’opera dell’avventizio: un interesse interno
            dell’amministrazione prevale cioè sull’interesse «politico» racchiuso nella norma
            speciale. 
Numerose decisioni riguardano il rapporto tra
            garanzie previste dall’ordinamento dei pubblici impieghi, in particolare comunali e
            provinciali, e appartenenza al Pnf[62]. 
Nella già citata decisione del 1934 riguardante
            il Comune di Osilo la V Sezione aveva stabilito ad esempio che il ritiro della tessera
            del partito, quando non ancora definitivo (per la pendenza di un ricorso davanti alle
            supreme gerarchie del partito stesso), non fosse da considerarsi legittimo motivo di
            revoca per una nomina, «specialmente se avvenuta – precisava significativamente la
            decisione, ed il punto non era indifferente –, in seguito a concorso»[63]. Ancora più significativa è però la decisione del 1935 con la quale ancora
            la V Sezione chiarisce che il requisito dell’anzianità di iscrizione al partito è
            «contemplato tra quelli che danno soltanto diritto a preferenza in caso di parità di
            merito, e che, per ciò stesso, non possono essere valutati come titoli di capacità, sia
            pure generica, ed influire così nella formazione della graduatoria di merito»[64].
        
Conseguentemente – conclude la decisione –, quella frazione del
                mezzo punto attribuita al [candidato] per titoli vari, che deve considerarsi come
                determinata dalla valutazione del titolo derivante dall’anzianità di iscrizione al
                Partito nazionale fascista, deve essere dichiarata illegittimamente attribuita.
            


Nello stesso giorno un’analoga decisione della
            stessa Sezione (questa volta est. Severi) stabilisce che «le benemerenze politiche»
            possono «pesare» «solo nei casi di parità di merito delle graduatorie, già formate, per
            poterli risolvere»[65].
Nel febbraio del 1936 il Consiglio di Stato
            decide circa un controverso caso di assunzione nel piccolo Comune di Terracina,
            stabilendo che un certificato di iscrizione al Pnf, che il bando poneva come tassativo
            requisito per l’assunzione, ma che risulta successivo alla data del concorso, non possa
            essere preso in considerazione dalla commissione giudicatrice (il che naturalmente era
            scontato), ma anche «male ha fatto» il Comune a considerare equipollente un certificato
            di iscrizione alla Milizia (il che forse era meno scontato)[66].
Particolarmente interessante anche il caso
            deliberato nel luglio 1936 e relativo allo scioglimento da parte del Comune di Martina
            Franca del proprio corpo delle guardie comunali[67]. Il Comune, nell’assumere la deliberazione, nel 1928, aveva
            eccepito tra l’altro evidenti difetti nella disciplina e il
            fatto che il corpo delle guardie fosse pervaso di sentimenti «che mal nascondevano
            tracce dell’antico spirito di faziosità e di dedizione personalistica», incompatibili
            con i «nuovi doveri e la disciplina fascista». Il giudice ritiene i rilievi privi di «un
            principio di dimostrazione da parte dell’Amministrazione» e dà ragione alle guardie,
            ritenendo l’atto del Comune viziato da eccesso di potere.
Interessante anche una decisione (IV sezione,
            dicembre 1937, relatore La Torre) in tema di iscrizione al partito come requisito
            essenziale all’impiego: 
Nulla vieta in questi casi ai superiori gerarchici – argomenta
                l’estensore – di sospendere il dipendente dall’impiego, ovvero, ove le circostanze
                accertate lo consiglino, di iniziare regolare procedimento disciplinare, ovvero,
                ancora, di iniziare procedimento di dispensa dal servizio per incompatibilità con le
                direttive del governo [cioè in base alla vecchia legge del 1925, per altro assai
                poco applicata]; ma se vogliasi far discendere de iure e, per dir così,
                meccanicamente, il licenziamento dalla perdita del requisito dell’iscrizione al
                partito, occorrerà che tale fatto della perdita sia definitivo, e non suscettibile
                di ordinarie revisioni o controlli[68].


Nel maggio 1938 la V Sezione, estensore Corsini,
            stabilisce che l’iscrizione al Pnf è, sì, come stabilisce la legge dal 1933, requisito
            per la nomina di pubblici impiegati presso Comuni e Province e per l’ammissione ai
            relativi concorsi, ma non lo è – e il punto è nel caso specifico decisivo – per la
            conservazione dell’impiego già conseguito, per le progressioni di carriera e, quindi,
            anche per i concorsi interni con cui tali progressioni si ottengono[69].
        
Negli stessi giorni, però, la stessa Sezione V,
            estensore Savini Nicci, decide che
non merita censura il provvedimento emesso dal Direttore di una
                Società tramviaria col quale si destituisce dal posto un capotecnico al quale fu
                ritirata la tessera del Pnf per comportamento antifascista quando risulta: a) che il
                Direttore formulò il suo opinamento di destituzione in seguito alla denunzia avuta
                dalla Federazione provinciale; b) che fu eseguita un’inchiesta da un funzionario; c)
                che il consiglio di disciplina confermò il provvedimento di destituzione[70]. 


Nel settembre del 1938 infine sempre la V Sezione
            stabilisce che «non si fa luogo alla riserva di posti a favore degli idonei che
            risultino iscritti al Pnf prima della marcia su Roma, quando il posto vacante sia uno: e
            ciò anche se i posti di ruolo siano più». 
La decisione merita un commento. In discussione è
            una deliberazione del preside della Provincia di Matera. La norma invocata dai
            ricorrenti è l’art. 8 del rdl 13 dicembre 1933, n. 1706, che disciplina l’assegnazione
            dei posti agli aventi diritto alle cosiddette «precedenze fasciste» (in questo caso
            iscritti ai fasci ante-marcia). La norma riserva a questa categoria, nelle nuove
            assunzioni, tanti posti quanti ne occorrano «entro il limite massimo della metà dei
            posti disponibili». Il Consiglio ritiene innanzitutto che per «posti disponibili» «il
            legislatore abbia inteso riferirsi soltanto al numero di posti che siano effettivamente
            vacanti in una determinata categoria di impieghi al momento in cui viene bandito il
            concorso, anche se nella pianta organica siano previsti più posti nella medesima
            categoria, ma di essi soltanto una parte siano vacanti e, quindi, realmente disponibili»[71]. Ma a Matera mancava «il presupposto della pluralità dei posti disponibili»
            (c’era un solo posto che corrispondesse ai requisiti di legge) e mancava quindi «ogni
            possibilità di applicare il criterio proporzionale stabilito dal
            più volte citato decreto-legge n. 1706 del 1933, cioè quello
            della metà dei posti disponibili». Pertanto la Sezione respinge il ricorso[72].
Nel novembre 1939 la V Sezione, sempre nella
            linea della scrupolosa osservanza formale dei requisiti, stabilisce che un certificato
            di iscrizione al Pnf prima della «marcia su Roma» è incompleto se manca la ratifica del
            segretario del partito. A nulla vale in questo caso l’argomento che nei mesi concitati
            della «rivoluzione» può non esser stato possibile ottenere quella firma[73].
Nell’aprile 1940 ancora la V Sezione stabilisce
            che la norma sul requisito dell’iscrizione al Pnf per l’ammissione agli impieghi presso
            gli enti locali non si applica a coloro che già sono dipendenti dell’amministrazione: 
è stato ripetutamente detto che, anche posteriormente alla
                emanazione del regio decreto-legge 1 luglio 1933, n. 641, le cui norme sono state,
                poi, sostanzialmente riprodotte nell’art. 235 del vigente testo unico della legge
                comunale e provinciale, la iscrizione al Partito ha costituito e costituisce un
                requisito essenziale solo per accedere agli impieghi e non mai per permanervi o
                poter conseguire una promozione nella carriera[74].


Nel 1941 la stessa Sezione affronta un’altra
            volta il tema della sistemazione in pianta stabile degli squadristi che già dipendono
            dalle amministrazioni in qualità di avventizi (adesso la legge prevede che tale
            sistemazione avvenga anche quando non esiste posto vacante, dunque in soprannumero), ma
            obietta che il provvedimento può essere preso solo quando l’avventizio sia stato assunto
            per una funzione di carattere continuativo «e, per così dire, istituzionale» e quando
            l’eventuale sistemazione in soprannumero ammetta la possibilità di riassorbimento del posto[75]. In conclusione la decisione dà torto allo
            squadrista ricorrente, respingendo il ricorso con motivazioni che fanno prevalere
            l’interesse dell’amministrazione.
Una decisione, ancora della Sezione V del 12
            febbraio 1941 (est. La Torre), riafferma (con riferimento al quadro normativo anteriore
            alla L. 28 settembre 1940, n. 1482, che ha esteso anche agli avanzamenti in carriera il
            requisito dell’iscrizione al Pnf) i principi stabilmente seguiti dal Consiglio circa
            l’ammissione agli impieghi locali (tessera solo per l’accesso all’impiego), ma fa
            un’eccezione quando si tratti di un concorso, sia pure interno, che si configuri però
            come «inizio di nuova carriera, con diverse funzioni, diverse attitudini ecc.»[76].
Infine una decisione del 1942 (sempre Sezione V)
            stabilisce (e non risultano precedenti) che «le speciali norme sulla sistemazione degli
            avventizi squadristi non sono applicabili a chi abbia lasciato l’ufficio e solo
            successivamente abbia conseguito la qualifica di squadrista»[77]. 

6. La giurisprudenza: le
            leggi razziali



Fanno storia a sé le pronunce in tema di
            applicazione delle leggi razziali, sulle quali si è di recente soffermato Andrea
            Patroni Griffi, osservando che «il Consiglio di Stato, nel
            censurare gli atti amministrativi attuativi della legislazione razziale, ha condiviso
            […] l’orientamento espresso dalla meritevole giurisprudenza della Corte d’Appello di
            Torino, in cui le leggi razziali sono state considerate come deroghe al vigente
            ordinamento giuridico, da interpretare in maniera esclusivamente restrittiva»[78]. Sicché, ad esempio, il giudice amministrativo, sconfessando la Corte dei
            conti (dichiaratasi incompetente in materia di pensione di un pubblico funzionario
            licenziato perché ebreo), riconosce la giustiziabilità di tutte le controversie
            patrimoniali derivanti dai licenziamenti per motivi di «razza», essendo inammissibili
            provvedimenti dell’amministrazione sottratti alle ordinarie garanzie procedimentali e processuali[79]. 
Nel caso Falco, 1941, il Banco di Napoli,
            riferendosi al rdl 17 novembre 1938, n. 1728, per la difesa della razza, che attribuisce
            al Ministero dell’interno (sentiti i ministri eventualmente interessati e previo parere
            di una speciale Commissione nominata dallo stesso Ministero) la risoluzione di tutte le
            «questioni» relative alla applicazione del decreto, ha dedotto «che al controllo della
            autorità giudiziaria ordinaria o degli altri organi giurisdizionali normalmente
            competenti sono state sottratte le controversie di qualsiasi genere che implichino
            comunque l’interpretazione o l’applicazione delle varie norme contenute nel decreto». La
            decisione della V Sezione al contrario obietta che «una sì lata interpretazione,
            aderente solo apparentemente alla lettera della legge, non è meritevole di
            accoglimento». Il termine usato dalla legge, «questione», non equivale per i giudici
            amministrativi al termine «controversia», ma riguarda propriamente le questioni a
            carattere pregiudiziale (per es. quelle relative «a qualità o stati di
            persone fisiche o giuridiche, suscettibili di produrre
            conseguenze in relazione a rapporti giuridici svariati»): 
In contrario non vale asserire che il decreto-legge n. 1728 ha
                scopo ed impronta prevalentemente politici, per dedurne che, implicando ogni
                controversia relativa alla sua interpretazione e applicazione un giudizio
                squisitamente politico, la negazione del diritto di azione o di ricorso trova la sua
                giustificazione nella maggiore idoneità della autorità amministrativa a valutazioni
                di ordine politico[80]. 


E subito dopo, introducendo un argomento di
            portata generale:
E, invero, anche a voler ritenere che la legge n. 1024 abbia
                chiarito nel già indicato senso il significato dell’art. 26, non bisogna dimenticare
                che il ricorso agli organi giurisdizionali costituisce garanzia fondamentale
                concessa dall’ordinamento giuridico ad ogni soggetto di diritto e che, come più
                volte affermato dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione e di questo Consesso,
                le norme che negano il giudice vanno, conseguentemente, interpretate con speciale
                cautela. […] Si arriverebbe, altrimenti, alla assurda conseguenza che il Ministro
                per l’Interno potrebbe decidere ad libitum, senza alcuna
                garanzia di procedura e senza possibilità di successivo controllo giurisdizionale,
                controversie civili, in tema, ad esempio, di nullità di matrimonio, di privazione
                della patria potestà, di proprietà di beni immobili, e così via, e controversie
                anche di natura penale, relative ai vari reati contemplati dalla legge per la difesa
                della razza[81].


Nel 1943 la IV Sezione annulla un decreto
            rettorale che ha escluso l’iscrizione all’università di uno studente tedesco di madre
            ebrea, avendo il rettore giustificato l’esclusione sulla base del fatto che nel paese di
            origine tale iscrizione è vietata (caso Dietrich, Sez. IV, 2 giugno 1943)[82].
        
Al contempo, in sede consultiva, il Consiglio di
            Stato censura gli atti prefettizi di revoca della cittadinanza italiana – annullati,
            poi, in via amministrativa, dall’amministrazione dell’Interno – in danno degli ebrei dei
            territori acquisiti con il Trattato di pace del 1919.
In analoga direzione l’uso di una
            interpretazione restrittiva e «liberale» del quadro normativo esistente, nonché il
            riconoscimento del carattere «eccezionale» della legislazione razziale caratterizzano
            altre decisioni. Attraverso la delimitazione della categoria degli atti politici, nonché
            l’ammissibilità di limitazioni degli strumenti di gravame stabiliti dalla legge, viene
            talvolta garantita la esperibilità dei rimedi giustiziali in materia di provvedimenti
            sulla «razza» (caso Fubini, Sez. IV, 16 giugno 1942)[83]. Inoltre, le azioni contro i provvedimenti di revoca della cittadinanza
            italiana in applicazione delle leggi razziali sono considerate, a tutela di un diritto
            soggettivo, «uno dei diritti fondamentali della personalità».
La stessa decisione del Consiglio di Stato con
            cui si considera non soggetti all’obbligo del servizio militare tutti gli ebrei e,
            dunque, anche quelli per cui le leggi razziali prevedono fattispecie di eccezione alla
            loro applicazione, è solo in apparenza una pronuncia di interpretazione rigorosa della
            discriminazione, evitando, invece, il paradosso di obbligare cittadini di religione
            ebraica a combattere a fianco dei nazifascisti. La decisione, che viene fondata
            sull’affermazione della prevalenza delle norme speciali sulla razza in materia militare
            rispetto a quelle generali, infatti, va nel senso opposto a quello indicato dal parere
            dei Gran Consiglio del fascismo, che il Consiglio di Stato non esita a qualificare come
            portante mere affermazioni di principio, che non possono andare contro il dato del
            diritto positivo (caso Jona, Sez. IV, 31 luglio 1940) [84].
Il Consiglio, comunque, nell’annullare, con
            questa decisione e con altre che qui si tralasciano, gli atti dell’amministrazione
            fascista ritenuti illegittimi, «affina e sviluppa una propria
            peculiare tecnica decisionale, di giudice speciale
            dell’amministrazione: esprimersi, in linea astratta e di principio, a favore della
            pubblica amministrazione, riconoscendone la sfera di potestà discrezionale; per poi
            sindacare in concreto la decisione adottata e censurarla sotto il profilo dell’eccesso
            di potere»[85] .

7. Il Consiglio di Stato
            interpreta la legge



Ma è specialmente a fronte della nuova
            legislazione del regime che il Consiglio di Stato esprime una funzione peculiare,
            intervenendo a più riprese non solo sui contenuti ma anche sul delicato rapporto tra le
            varie forme di normazione. 
Interessante è, in proposito, la lunga
            discussione svoltasi a più riprese in Adunanza generale sull’applicazione dell’art. 2
            della legge 31 gennaio 1926, n. 100, che nel suo insieme conferisce al potere esecutivo
            la facoltà di emanare norme giuridiche. L’articolo 2 stabilisce che l’approvazione dei
            contratti stipulati dallo Stato, per i quali era prima richiesta una legge apposita,
            possa ora essere fatta con semplice decreto reale, previa deliberazione del Consiglio
            dei ministri, sentiti i vari consigli tecnici e il Consiglio di Stato[86]. Nell’Adunanza del 28 aprile 1932 (relatore Giuffrida) il Consiglio di Stato
            distingue innanzitutto tra i contratti «che interferiscono su diritti privati dei terzi,
            stabilendo, ad esempio, un monopolio» e contratti «che implichino spese o impegni di
            spese non autorizzati dal Parlamento». Per i primi è pacifica l’approvazione per legge;
            per gli altri è stata proposta «l’idea che essi potrebbero approvarsi per Decreto Reale,
            tenendosene però sospesa l’esecuzione fino a che la spesa non sia stata approvata nella
            forma della legge». Il che al relatore sembra errato, giacché il contratto – ricorda – è
            da considerarsi già perfetto con l’approvazione. C’è poi un terzo genere di contratti,
            quelli che concernono la cessione gratuita di beni
            patrimoniali, caso nel quale il collegio ritiene possibile procedere per decreto[87]. 
Due mesi più tardi, però, la stessa Adunanza
            generale si divide su un quesito, proposto dal Ministero delle finanze, proprio
            sull’applicabilità o meno dell’art. 2 ai casi di approvazione di contratti riguardanti
            cessioni gratuite o enfiteusi di beni patrimoniali dello Stato. Relatore è ancora
            Giuffrida, che difende il parere precedente, col quale del resto coincide il preavviso
            della Sezione. Ma in Adunanza la linea del relatore viene inopinatamente rovesciata,
            anche per l’autorevole intervento del presidente Romano: «a suo avviso – si legge nel
            verbale – l’art. 2 della legge 31 gennaio 1926, n. 100, ha investito il potere esecutivo
            della competenza di approvare i contratti nei casi in cui prima era prescritta una legge
            formale, ma non ha dispensato la pubblica amministrazione dalla osservanza delle norme
            giuridiche concernenti il procedimento dei contratti». Questa posizione, limitativa
            della facoltà dell’esecutivo, sostenuta nella discussione da Corso e Furgiuele, è
            vivacemente contestata da Giuffrida. Berio chiede un’interpretazione «ampia» dell’art.
            2, «anche per ragioni di opportunità». Il preavviso della Sezione, posto ai voti dal
            presidente, è infine respinto. Giuffrida chiede allora l’appello nominale, che si
            conclude con 24 contro il preavviso e 12 a favore[88]. 
Simili contrasti interni al Consiglio sono,
            naturalmente, di problematica interpretazione (rivelano, in realtà la prevalenza del
            fattore tecnico nel formarsi della decisione). Un consigliere di estrazione liberale,
            addirittura sospetto di antifascismo (Giuffrida era stato persino oggetto nel 1927 di un
            tentativo, poi rientrato, di epurazione)[89], appare qui nelle vesti dell’avvocato dell’esecutivo; il presidente Romano e
            alcuni consiglieri certo più in sintonia col regime (in particolare Corso) si schierano
            invece per la tesi dell’approvazione per legge. Una dialettica interna, tipica dei
            grandi collegi (spesso indecifrabile nella chiave semplicistica
            del mero riferimento alla politica), sembra qui manifestarsi in tutta la sua specifica
            valenza. Il rapporto con il regime appare, una volta di più, complicato dall’interazione
            di logiche differenti, tra le quali, nel caso, appare prevalente l’impulso verso le
            forme più radicali di legalità o per lo meno la fedeltà (quasi per riflesso culturale)
            al fattore tecnico. 
Altrove il Consiglio di Stato, rinunciando alla
            propensione quasi istintivamente conservatrice che spesso lo caratterizza, si fa al
            contrario interprete di tendenze innovative, antesignano di soluzioni nuove e
            originali.
Nel 1938 la IV Sezione, relatore Leopoldo
            Piccardi, si esprime ad esempio su un caso di grande rilievo, relativo all’applicazione
            della legge sull’autorizzazione degli impianti industriali. Il contenzioso riguarda
            specificamente un privato e il Ministero delle Corporazioni: ma è un caso, uno dei
            pochi, nei quali il giudice non si limita a pronunciarsi nel merito ma interviene a
            precisare le «esigenze [che] la legge del 1933 [appunto quella sull’autorizzazione degli
            impianti industriali] intese soddisfare»: 
esigenze – insiste Piccardi – che si possono riassumere nella
                necessità che lo sviluppo della attività industriale non sia abbandonato
                all’arbitrio incontrollato dei singoli, ma subordinato ad un costante controllo,
                inteso ad evitare investimenti disordinati di capitale e conseguenti perturbamenti
                del mercato, con irreparabile danno per l’economia nazionale[90].


Quasi un breve trattato di «economia
            programmatica» motiva, in questo caso, la decisione specifica e la inquadra in una
            nitida ricostruzione degli scopi dello Stato pianificatore degli anni
            Trenta.
        
Il giudice amministrativo, del resto, non è
            alieno dal misurarsi con le riforme legislative fasciste, per esempio con quelle in tema
            di diritto del lavoro. Nell’agosto 1936 (est. La Torre) una importante decisione in tema
            di equa indennità a un impiegato di ruolo stabile di un Comune, dispensato dal servizio
            senza trattamento di riposo, interpreta in modo estensivo i diritti degli impiegati
            pubblici di ruolo[91]. Il riferimento esplicito è qui allo «spirito della legislazione fascista, e
            specialmente della carta del lavoro», il che (correggendo una linea giurisprudenziale precedente)[92] induce a giustificare nel giudizio la concessione dell’indennità. 
In tutte queste occasioni il Consiglio di Stato,
            profittando di contenziosi specifici, si esprime sulla legislazione del fascismo e ne
            detta per così dire la retta interpretazione, rivendicando implicitamente a sé stesso un
            ruolo di giuntura tra i contenuti legislativi nuovi e il vecchio ordinamento. Esemplare
            la decisione del 2 maggio 1934 della Sezione IV, relativa a una questione di competenza
            tra consigli di disciplina militari: due ufficiali, di grado diverso e dipendenti da
            comandi territoriali diversi, vengono sottoposti a consiglio di disciplina per
            imputazioni distinte ma derivanti da fatti il cui accertamento può reciprocamente
            influire sui due giudizi. Il Ministero della guerra applica l’art. 98 ult. comma del dm
            19 aprile 1930, che stabilisce: «se il Consiglio riguardi più ufficiali corresponsabili
            dipendenti da Comandi diversi, il Ministro […] trasmette l’ordine di formazione e gli
            atti relativi al Comando dal quale dipende il più elevato in grado o il più anziano». Il
            ricorrente oppone che «corresponsabili» significa aver concorso
            nella stessa mancanza disciplinare, e che in assenza di questa fattispecie la riunione
            dei due giudizi è illegittima. La Sezione, dopo avere rilevato che «i termini in cui
            questa norma fu redatta non furono felicissimi», afferma che «invece di
            corresponsabilità, si sarebbe dovuto parlare di connessione o di interdipendenza». In
            questo senso – prosegue il giudice – 
la intenzione del legislatore appare evidente, ove si
                consideri che, usando il termine tanto discusso, non poteva sancire una norma di
                eccezione per il solo caso in cui la corresponsabilità fosse accertata ancor prima
                del giudizio; mentre devesi piuttosto intendersi che abbia voluto riferirsi anche a
                tutti gli altri per quali la connessione dei fatti attribuiti ai giudicandi potesse,
                nell’interesse del giudizio stesso e per la sua economia, giustificare la
                convocazione di un unico Consiglio di disciplina. 


Di qui «la logica e necessaria illazione» che il
            legislatore, parlando di corresponsabilità, intendesse parlare in realtà di connessione
            («come è intesa nel vigente codice di procedura penale»)[93].
In una decisione pure del 1934 si afferma che,
            quando il regolamento organico sia lacunoso (nel caso specifico lo è sul punto delle
            incompatibilità di impiegati tra loro parenti a rivestire cariche nella stessa Cassa di
            risparmio), allora deve subentrare il riferimento ai principi generali del diritto: 
È indispensabile, in conseguenza, far ricorso, in numerosi
                casi, a quella extrema ratio che è rappresentata dai principi
                generali di diritto e tener conto delle esigenze del pubblico interesse, della
                esigenza della disciplina, della sicurezza del patrimonio dell’ente, oltre che
                dell’equità. Così, anche nel silenzio del regolamento organico, non può negarsi la
                legittimità del licenziamento per soppressione di posto o riduzione di organico, né
                la legittimità di esonero per raggiunta incapacità; anche
                nel silenzio del regolamento non può ammettersi una attività dell’impiegato
                gravemente pregiudizievole per l’interesse dell’Amministrazione, come la
                divulgazione di segreti, l’abbandono del servizio da un momento all’altro, e così
                via nella specie[94]. 


In una decisione del 1935 la Sezione V è
            chiamata ad esprimersi per la prima volta sull’art. 71 del nuovo testo unico delle leggi
            sanitarie (27 luglio 1934, n. 1265), nel punto in cui introduce l’espressione
            «motivazione generica», prescritta per la deliberazione che licenzia il sanitario
            condotto per fine del periodo di prova. Tale «motivazione generica», decide il Consiglio
            di Stato, deve intendersi nel senso che sia richiesta solo la enunciazione della causa
            obiettiva del provvedimento, senza citare specificamente i motivi e le circostanze di
            fatto che hanno determinato il giudizio. Pertanto risponde alla legge una delibera di
            licenziamento per fine periodo di prova che genericamente dica che il sanitario «non ha
            saputo riscuotere la fiducia della popolazione». La decisione – e questo appare
            significativo – è però introdotta da una ricostruzione delle contrastanti tendenze
            legislative precedenti[95]. La Sezione ritiene:
molto significativo […] il fatto che, dopo questi precedenti
                legislativi e giurisprudenziali, tanto il nuovo testo unico della legge comunale e
                provinciale, quanto il nuovo testo unico delle leggi sanitarie, con formula
                pressoché identica, dispongono, in ordine al provvedimento di dimissione per fine
                del periodo di prova, che: «in tale deliberazione deve essere enunciata la causa
                generica della dimissione» (art. 244 del t.u. 3 marzo 1934,
                n. 383); e che: «La deliberazione deve essere motivata
                genericamente» (art. 71 del t.u. 27 luglio 1934, n. 1265). Giunti a questo punto –
                conclude la decisione –, non resta che constatare come la nuova legislazione abbia
                inteso senz’altro adottare i principii elaborati in questa materia dalla richiamata
                giurisprudenza. [..]. Deve, perciò, ritenersi che con la formula «motivazione
                generica» siasi voluto richiedere soltanto la enunciazione della causa obiettiva del
                provvedimento, senza la esposizione specifica dei motivi e delle circostanze di
                fatto che hanno determinato il giudizio del fallito esperimento, omettendo, cioè, il
                ragionamento concreto e circostanziato in base al quale vi si è pervenuti[96]. 


Un caso, più limitato ma ugualmente
            significativo, di interpretazione di disposizioni di legge è la decisione della Sezione
            V del 15 giugno 1938 (l’estensore è in questo caso Colucci). Si tratta del caso di un
            impiegato del Reale Automobile Club Italiano colpito da provvedimento di dispensa. La
            Sezione stabilisce illegittima la dispensa quando la legge chieda una «preventiva»
            approvazione dell’atto da parte di qualcuno (nel caso, da parte del Ministero stampa e
            propaganda). Ma l’occasione è buona per una critica alla nebulosità della legge: 
il punto sostanziale della questione – scrive la Sezione – sta
                nel vedere che cosa il regio decreto-legge[97] abbia realmente inteso dire, e cioè quale sia l’interpretazione da dare
                alla locuzione in verità poco felice «preventiva approvazione». L’approvazione da
                parte della autorità superiore, qualora sia richiesta ai fini del perfezionamento di
                un provvedimento, onde renderlo atto a produrre effetti giuridici, precede
                normalmente la esecuzione di esso; è, cioè, sufficiente che venga data prima di tale
                esecuzione. Se, perciò, non altro che questo il regio decreto-legge avesse voluto, è
                da ritenere che esso si sarebbe limitato a parlare di «approvazione». Sembra,
                invece, che l’avere aggiunto la specificazione «preventiva» possa e debba
                significare (se un valore deve avere la parola «preventiva») che l’approvazione
                abbia da precedere non solo la esecuzione del provvedimento, ma
                il provvedimento stesso; che, in altri termini, la
                «preventiva approvazione» altro non sia se non una vera e propria «autorizzazione»[98].


Un tema quasi tipico nel quale il Consiglio di
            Stato si impegna in tutto il ventennio è però quello del rapporto tra impiego pubblico e
            impiego privato, posto in termini problematici specie dopo che l’art. 2 del rdl 13
            novembre 1924, n. 1828, aveva esteso ai rapporti di pubblico impiego che non fossero
            regolati diversamente le norme del contratto di impiego privato. L’estensione era stata
            suggerita dal moltiplicarsi degli enti cosiddetti «parastatali», ma aveva posto immensi
            problemi, in parte analizzati (come osserva Ugo Forti nella nota di commento alla
            decisione di cui qui ci si occupa) da «un magistrale scritto» di Federico Cammeo
                (Gli impiegati degli enti pubblici e le norme sull’impiego
                privato, in «Giurisprudenza italiana», 1926, III, col. 1). 
Il Consiglio di Stato torna su questo punto
            controverso con la decisione della IV Sezione del 14 maggio 1940 (pres. Rocco, est.
            Piccardi, Narbone c. Confederazione nazionale fascista professionisti ed artisti). La
            decisione riafferma, innanzitutto, che «quando agli impiegati pubblici si applica la
            legge sull’impiego privato, il licenziamento cosiddetto ad nutum e
            quello per giusta causa costituiscono manifestazione di due diversi poteri, l’esercizio
            di ciascuno dei quali è circondato da diverse formalità e subordinato a diverse
            esigenze». Di qui il corollario che «deve risultare se l’ente pubblico, nel procedere al
            licenziamento di un proprio dipendente ai sensi della legge sull’impiego privato, abbia
            inteso esercitare l’uno o l’altro potere»[99]. In particolare, «il licenziamento degli impiegati pubblici soggetti alla
            legge sull’impiego privato, per quelle mancanze che, ai sensi della legge stessa,
            integrano il concetto di «giusta causa», ha carattere disciplinare, e deve, quindi,
            soddisfare alle imprescindibili esigenze alle quali è subordinato l’esercizio del potere
                disciplinare». 
Poste così le premesse del suo ragionamento, il
            giudice introduce però, a questo punto, quello che può considerarsi
            come un lungo obiter
                dictum: una sorta di riflessione sugli sviluppi storici dell’ordinamento
            italiano, con esplicita contestazione di quello che, in modo trasparente, pare essere il
            modello tedesco: 
la Confederazione resistente – scrive Piccardi e approva la
                Sezione – […] sostiene che, allo stato attuale della legislazione, sia oramai
                scomparsa ogni differenza essenziale fra il rapporto di impiego pubblico e il
                rapporto di impiego privato: che, di conseguenza, non esistano principi generali,
                propri all’uno e all’altro tipo di rapporto, così che ai singoli rapporti di impiego
                debbano applicarsi soltanto le norme che specificamente li regolano. [Ma] […] questa
                tesi è una manifestazione di una tendenza che, sviluppatasi fuori del nostro Paese,
                non ha mancato di destare anche da noi qualche eco: della tendenza, cioè, a
                considerare superata, per effetto della più recente trasformazione dello Stato, la
                distinzione tra pubblico e privato. […] 
Questa tendenza – prosegue la motivazione –, se non è riuscita
                neppure nel suo paese d’origine ad affermarsi, contrasta nel modo più assoluto e più
                manifesto con i principi fondamentali dei nostri ordinamenti. Vero è che il Fascismo
                ha rigettata la concezione liberale di una antitesi fra individuo e Stato posti
                l’uno di fronte all’altro su un piano di parità e reciprocamente limitantisi; che
                esso ha affermato la necessaria subordinazione dell’individuo allo Stato; e che,
                pertanto, nello Stato fascista, l’interesse dell’individuo è tutelato solamente in
                quanto tale tutela è richiesta dall’interesse pubblico. Ma ciò non significa che la
                concezione fascista dello Stato non riconosca nell’interesse individuale un valido
                strumento per il perseguimento degli interessi che costituiscono il fine stesso
                dello Stato, e che pertanto non permanga, sia pure in un senso diverso da quello
                proprio ad altre concezioni politiche, la necessità di una distinzione fra
                quell’interesse strumentale e subordinato che è l’interesse individuale e
                quell’interesse finale e preminente che è l’interesse pubblico, fra soggetto privato
                e soggetto pubblico di diritto, tra attività privata e pubblica funzione. 


Quindi la conclusione: 
Dalla inaccettabilità della tendenza che vorrebbe sopprimere
                in linea generale la distinzione fra pubblico e privato necessariamente consegue la
                inaccettabilità della tesi che si propone di eliminare tale distinzione nel più
                limitato campo del rapporto di impiego. Non si può certamente contestare che
                l’imprenditore eserciti, nella economia corporativa, una attività di interesse
                generale; ma sarebbe frutto di un grave equivoco il ritenere che soltanto per ciò
                egli sia investito di una pubblica funzione. Se è vero che l’imprenditore,
                esercitando la propria attività, svolge un utile compito nel quadro della economia
                nazionale, non è meno vero che egli non persegue
                direttamente un pubblico interesse, ma bensì il proprio interesse individuale. E
                questo è dalla legge tutelato come tale, anche se la tutela di esso trae la sua
                giustificazione dal beneficio che il perseguimento dell’interesse individuale
                dell’imprenditore arreca indirettamente all’interesse pubblico. Concetti che sono
                esattamente scolpiti nella dichiarazione VII della Carta del Lavoro, la quale
                considera la organizzazione privata della produzione una funzione di interesse
                nazionale, riaffermando al tempo stesso il carattere privato di quella
                organizzazione e la ragione di interesse pubblico che ne impone il mantenimento e la
                tutela.


Il giudice profitta qui palesemente del caso sul
            quale è chiamato a decidere per esternare un punto di vista che – non è forse arbitrario
            ritenerlo – appartiene più in generale a tutto il Consiglio di Stato. Si veda, in
            proposito, l’insistita difesa della separazione tra impiego «pubblico» e «privato» nella
            conclusione della decisione: 
Da queste premesse deriva la fondamentale differenza fra il
                rapporto di impiego pubblico e quello privato. Mentre la pubblica amministrazione,
                perseguendo direttamente fini pubblici, è posta, nei confronti dei suoi dipendenti,
                su un piano di preminenza, ed è, conseguentemente, investita di pubblici poteri, il
                privato imprenditore, il quale persegue il proprio individuale interesse, è
                collocato su un piano di parità con coloro che sono a lui legati da un contratto di
                lavoro o di impiego, e, conseguentemente, egli appare, nei loro confronti, volta a
                volta in una posizione si superiorità o di inferiorità a seconda che la legge lo
                investa di un diritto soggettivo o lo sottoponga a un obbligo. La distinzione, così
                stabilita, fra rapporto di impiego pubblico e rapporto di impiego privato giustifica
                come ciascuna delle due figure di rapporto sia regolata da un complesso di norme
                proprie, dalle quali è dato risalire a principi generali improntati alla natura e
                alle caratteristiche dell’una e dell’altra delle figure stesse. Di ciò è sicura
                testimonianza tutta la nostra legislazione, la quale disciplina diversamente il
                rapporto di impiego pubblico e quello di impiego privato e, nelle numerose
                disposizioni che regolano le varie categorie di impieghi pubblici, non si discosta
                da alcuni lineamenti uniformi che caratterizzano questa figura di rapporto rispetto
                al rapporto di impiego privato[100].


La decisione finale, nel merito, nella
            meticolosa e quasi puntigliosa motivazione rivela (ancora una volta, se ve ne fosse
            bisogno) come il destinatario della decisione, al di là delle
            parti in casa, sia qui il legislatore e più latamente il potere politico: 
La difesa della resistente Confederazione pone in rilievo
                alcuni istituti che, una volta propri al rapporto di impiego pubblico, si sono
                andati estendendo, specie in epoca recente, all’impiego privato. Ma si tratta di
                analogie di carattere estrinseco, le quali, rettamente intese, non intaccano gli
                elementi distintivi dei due rapporti. Così, è vero che fra le fonti delle norme che
                disciplinano il rapporto di impiego privato si annovera il regolamento di azienda:
                ma il dedurne che all’imprenditore spetti un potere regolamentare analogo a quello
                delle pubbliche Amministrazioni sarebbe un grave errore, che una mera assonanza
                verbale non varrebbe a giustificare. Infatti, mentre il potere regolamentare
                spettante alle pubbliche Amministrazioni è un potere unilaterale di impero derivante
                direttamente dalla legge, i regolamenti di azienda sono private manifestazioni di
                volontà, che trovano la loro base giuridica in una facoltà attribuita
                all’imprenditore dal contratto di lavoro. Non diversamente, la facoltà
                dell’imprenditore di sciogliere il rapporto di impiego nei confronti del prestatore
                d’opera che non adempie ai suoi obblighi, ovvero di infliggergli altre minori
                sanzioni, non può essere identificata con il potere disciplinare che spetta soltanto
                alle Amministrazioni pubbliche e che si differenzia da quella facoltà per la sua
                natura e la sua origine. Per quanto concerne poi il fatto che recentemente il
                legislatore abbia ritenuto di assoggettare ad inquadramento sindacale alcuni enti
                pubblici e di rendere, quindi, applicabili i contratti collettivi di lavoro ai
                dipendenti di essi, si tratta indubbiamente di un’innovazione che può dar luogo a
                non lievi difficoltà dal punto di vista sistematico, ma che non può condurre alla
                negazione, in linea di principio, della distinzione fra rapporto di impiego pubblico
                e rapporto di impiego privato. Trascurando altri argomenti di secondaria importanza,
                la Sezione deve riaffermare che il rapporto di impiego pubblico è un istituto
                giuridico dotato di una spiccata autonomia e individualità, al quale si applicano
                non soltanto le norme espressamente dettate per esso, ma anche quei principi
                generali che dalle norme stesse è possibile dedurre e in cui trovano la loro
                espressione le essenziali caratteristiche dell’istituto. Pertanto, allorché al
                rapporto di impiego pubblico si applicano le disposizioni della legge sull’impiego
                privato, queste disposizioni devono coordinarsi coi principi generali propri del
                rapporto di impiego pubblico e subire quegli adattamenti che, per effetto di tale
                coordinamento, si rendono necessari[101].
            


Sebbene forse meno «invasivi», simili
                obiter dicta, attraverso i quali il
            collegio interviene su singole leggi o addirittura su interi indirizzi legislativi, non
            sono infrequenti: 
La materia dell’edilizia popolare – si legge in una decisione
                del 1928 della IV Sezione – è tutta dominata in pari tempo da ragioni privatistiche
                e da esigenze di pubblico interesse. Non ha creduto il legislatore, in omaggio a
                queste ultime, di obliterare interamente le prime; ma, finché è stato possibile, ha
                cercato di coordinare le une con le altre ed ha imposto il sacrifizio delle prime
                solo in quanto affatto incompatibili con le seconde, in guisa che la tutela non ne
                sarebbe stata possibile senza denegare le esigenze che l’interesse pubblico impone[102]. 


Un altro caso di
                obiter dictum si trova nella decisione 9
            febbraio 1938 della IV Sez. (est. Castelli Avolio). È in discussione l’applicazione del
            rdl 24 novembre 1930, n. 1596, che ha consentito all’amministrazione facoltà
            straordinarie di esonero in vista della riduzione degli organici. La Sezione stabilisce
            che, pur essendo il decreto una norma di carattere temporaneo, i limiti di tempo entro i
            quali applicarla non sono desumibili dal provvedimento legislativo; inoltre che i
            provvedimenti di esonero «hanno carattere eminentemente discrezionale», «e non si
            prestano pertanto ad un riesame del giudice amministrativo sotto il profilo dell’eccesso
            di potere». Con ciò viene confermata una linea del Consiglio che ha precedenti
            (decisioni 21 dicembre 1934 e 1 giugno 1937, entrambe richiamate espressamente in
            sentenza). Emerge (come commenta acutamente Carlo Esposito nella nota de «Il Foro
            italiano») la nozione nuova di «legge temporanea», «della quale tuttavia non è dato
            all’interprete fissare i limiti di applicazione nel tempo». Per avvalorare la sua tesi
            la IV Sezione, esulando vistosamente dal caso, afferma:
        
Bisogna ricordare, in proposito, che l’attuale Regime ha
                ricevuto dai passati governi un macchinoso mastodontico organismo ferroviario, che
                enormemente ha pesato nei vari decenni con un passivo considerevole, sul bilancio
                dello Stato, il che val quanto dire sui contribuenti. Occorreva compiere nuovi
                lavori; snellire i servizi e ridurre il personale; a ciò si è provveduto
                sollecitamente con innumerevoli provvedimenti, e, per quanto riguarda il personale,
                non con l’unico provvedimento in esame, ma con provvedimenti vari[103]. 


Un punto particolare, ma di cruciale interesse è
            infine la distinzione, ulteriormente raffinata nelle decisioni degli anni Trenta, tra
            «atti politici» e «atti amministrativi». La questione, che per la verità aveva già
            interessato il Consiglio di Stato agli inizi del secolo e che aveva ricevuto
            un’ulteriore sistemazione normativa nel 1924[104], ritorna più volte all’attenzione del Consiglio di Stato, anche in relazione
            alla nuova impostazione del diritto pubblico «fascista»[105], sebbene in relazione a problemi di entità apparentemente minuta (spesso in
            casi di mancata concessione della cittadinanza italiana). Ripetutamente, dunque, il
            Consiglio di Stato ribadisce che «la discrezionalità politica che è insita nei
            provvedimenti relativi alla concessione della cittadinanza» non ne fa implicitamente dei
            provvedimenti politici e dunque non li mette al riparo dal ricorso né tanto meno li
            sottrae alla giurisdizione amministrativa: 
se così fosse – ragiona nel 1938 Piccardi, uno degli uomini
                più lucidi del Consiglio di Stato – il concetto dell’atto politico coinciderebbe con
                quello dell’atto discrezionale, poiché ogni qual volta è
                affidato alla pubblica Amministrazione un potere che consente un margine di
                discrezionalità, il potere stesso deve essere esercitato in base alla valutazione
                delle esigenze di pubblico interesse, e, quindi, in base a criteri che, in senso
                lato, possono essere considerati politici. 


Viceversa sono atti politici – precisa la già
            citata decisione sul caso Kauffman del 1938 – solo «quei provvedimenti della pubblica
            Amministrazione che sono direttamente connessi con i supremi interessi dello Stato»[106]. Il campo di estensione dell’atto politico viene così ad essere
            drasticamente ridotto.
In un caso precedente, del 1937 (pres. Berio,
            est. Ferdinando Rocco), il Consiglio aveva stabilito che il trasferimento di un
            provveditore agli studi appena nominato nel ruolo centrale del Ministero fosse da
            considerarsi viziato di sviamento di potere «qualora segua a breve distanza di tempo la
            nomina a provveditore, senza effettivo o congruo esercizio delle relative funzioni, in
            modo da non consentire il raggiungimento di quegli scopi di allenamento, tirocinio e
            selezione in posti direttivi per i quali la facoltà di trasferimento da ruolo a ruolo è
            dalla legge concessa». La decisione del 1937 è interessante, perché in quel caso la
            Sezione si era abbandonata ad un insistito quanto retorico omaggio rispetto agli «scopi»
            del legislatore fascista, dichiarando apertis
                verbis che «preliminarmente» il collegio riconosceva «la vasta portata
            innovatrice del decreto legge 9 marzo 1936, n. 400, legato ad un importante programma di
            riforma della scuola, con alte finalità politiche e di interesse generale, cui ogni,
            anche apprezzabile interesse individuale, deve, indiscutibilmente, subordinarsi»; e
            rendeva «volentieri» «omaggio a coloro che furono gli artefici illuminati della riforma,
            alle ragioni che la ispirarono, ai criteri generali di obbiettività che presiedettero
            alla sua pratica applicazione». Ma (ed è questo il fulcro della
            decisione e la svolta del dispositivo che nel caso specifico dà torto al Ministero
            dell’educazione nazionale) «poiché ictu oculi non si tratta di atti
            emanati nell’esercizio del potere politico, questo riconoscimento e questo omaggio non
            escludono nel collegio la facoltà e non lo dispensano, quindi, dal dovere di esaminare
            con ogni serenità se, in un caso singolo, qualche disposizione della legge non abbia,
            eventualmente, ricevuto applicazione non conforme esattamente agli scopi che la legge
            stessa si prefiggeva». Premessa necessaria per dare, in nome della distinzione tra atto
            politico e atto amministrativo, ragione al ricorrente e torto al Ministero[107].
Ancora un caso, nel 1936, davanti alla IV Sezione[108]. Un impiegato del Ministero dell’agricoltura ha ottenuto nel 1933 dal
            Consiglio di Stato una decisione favorevole in tema di carriera; il Ministero si rifiuta
            di dare esecuzione alla decisione, sostenendo che l’atto con il quale esprime questo
            rifiuto è «politico» e dunque insindacabile. L’impiegato ritorna davanti al Consiglio di
            Stato e questo stabilisce che l’atto, «concernendo la carriera di un funzionario ed
            essendo motivato da ragioni di servizio, ha un tipico carattere di provvedimento
            amministrativo ordinario ed è assolutamente privo di quei particolari che qualificano il
            provvedimento politico, contro il quale non è [non sarebbe] consentito il ricorso di
            legittimità». È interessante notare come in questo caso il giudice non si limiti a
            qualificare «amministrativo» e «non politico» l’atto di resistenza del Ministero, ma
            vada oltre, dedicando parecchie righe a quella che sembra più che altro una perorazione
            volta a convincere l’amministrazione: contestando una per una le argomentazioni
            dell’avvocatura dello Stato, il giudice dichiara «non esatto che le pubbliche
            amministrazioni possano sempre esimersi dall’obbligo di dare esecuzione ad una sentenza
            per motivi di interesse pubblico»; ammette, sì, che i poteri del giudice incontrino nei
            confronti delle pubbliche amministrazioni «certe limitazioni», ma dove queste
            limitazioni non siano legittime «cessa la posizione di
            privilegio della amministrazione». E qui la decisione, in un passaggio non casualmente
            formale e solenne («il collegio non può», è l’incipit perentorio di
            questa frase), conclude in una vera e propria dichiarazione di principio:
Si tratta di un vizio [il non avere ottemperato da parte
                dell’amministrazione] non soltanto grave in sé stesso, ma anche in quanto rivela una
                concezione inadeguata e inesatta dei principii fondamentali che reggono il nostro
                ordinamento giuridico e di quelle esigenze di legittimità negli atti della pubblica
                amministrazione che si sono da lungo tempo affermate nella coscienza giuridica del
                nostro paese[109]. 


Dove l’accenno al «lungo tempo», cioè alla
            tradizione, non sarà certamente casuale.
Nel dicembre 1939, in una delle decisioni più
            rilevanti del decennio, il Consiglio di Stato afferma che le dichiarazioni
            dell’amministrazione pubblica sono di due specie: quelle «con carattere autoritario» e
            quelle «equiparabili alle dichiarazioni unilaterali di parte in un rapporto tra
            privati». Queste ultime possono impugnarsi davanti agli organi di giustizia
            amministrativa anche oltre i normali termini di decadenza[110].
Infine nel maggio del 1940 la IV Sezione, in un
            caso di conflitto tra ministri risolto con atto proprio dal Capo del Governo, afferma
            recisamente che «non tutti i provvedimenti riservati alla competenza del Capo del
            Governo hanno carattere di atto politico». Viene così respinta la tesi dell’Avvocatura
            di Stato, secondo la quale un atto emanato dal Capo del Governo non potrebbe essere
            impugnato perché avente per sua natura carattere politico[111]. Implicitamente viene qui negata la supremazia gerarchica, in termini
            assoluti, del Capo del Governo sui ministri.

8. Il Consiglio di Stato
            e i testi unici degli anni Trenta



È però soprattutto nell’esame dei grandi testi
            unici del periodo che l’expertise del Consiglio di Stato ha modo di
            manifestarsi in tutta la sua capillare incisività.
Nell’Adunanza generale del 12 dicembre 1930
            (schema di testo unico delle leggi e dei regolamenti sulle congrue del clero, est.
            Carapelle), il Consiglio, lodato il lavoro della commissione ministeriale che ha
            predisposto il testo unico[112], stila una specie di vademecum da seguirsi nel redigere
            i testi unici: 
Dal punto di vista formale il Consiglio deve compiacersi del
                modo come il lavoro è stato compilato, in quanto raccogliendosi in un unico
                prospetto le norme in vigore, quelle nuove proposte e le spiegazioni che le
                giustificano, articolo per articolo, si è agevolato notevolmente il compito di chi
                esamina i nuovi schemi del Testo Unico e del Regolamento. […]È anzi da raccomandare
                che si ritorni presso tutti i Ministeri a questo sistema, già in passato sempre
                rigorosamente osservato, e poi, qua e là, non opportunamente dismesso, perché tra
                gli altri pregi, esso ha anche quello di evitare il pericolo di elaborazioni
                affrettate e superficiali da parte degli uffici, in quanto costringe a meditare su
                ciascuna norma nuova, che si propone, o già esistente, che si riproduce, per darne
                concisamente ragione[113].


Il 2 gennaio 1930 si discute (è il primo parere,
            ce ne sarà un altro nel 1931) sul testo unico sulle leggi della pesca, relatore Padula.
            Critiche precise vengono mosse all’assenza nel testo governativo di alcune leggi
            specifiche che secondo il Consiglio vi dovrebbero essere comprese, ma anche al fatto che
            vi siano invece inserite norme successive alla delega (occorrerà dunque una nuova delega
            legislativa). Molte e puntuali sono anche in questo caso le proposte di integrazione. La
            discussione si concentra sull’unificazione dei servizi della pesca, che qualcuno
            vorrebbe raggruppare in un unico ente, e che invece nel testo unico
            rimangono divisi tra le competenze concorrenti di più
            ministeri. Alla fine, dopo molti interventi, si formula un voto che esorta
            l’amministrazione – «per quanto possibile», propone prudentemente di inserire Romano – a
            effettuare l’unificazione dei servizi sotto un’unica responsabilità. 
Il 27 febbraio 1930 viene in esame il testo
            unico delle leggi sul monte pensioni per gli insegnanti elementari (relatore Padula). In
            questo caso, però, gli emendamenti proposti sono solo linguistici. Così il 16 ottobre
            1930, per il testo unico delle leggi sulla caccia (relatore Barbieri: il testo unico è
            stato predisposto dalla commissione centrale venatoria, dopo aver consultati una serie
            di altri soggetti), per il quale si approva senz’altro il preavviso della Sezione.
            Altrettanto accade il 12 dicembre 1930 per il testo unico delle leggi e dei regolamenti
            sulle congrue al clero (relatore Carapelle), approvato dopo discussione con pochi
            emendamenti.
La prassi dell’approvazione del testo
            governativo senza sostanziali modifiche si conferma il 30 aprile 1931, parere sullo
            schema di rd che approva il regolamento di esecuzione del Codice procedura penale,
            relatore Lissia; l’11 giugno 1931, parere sul testo unico delle leggi sul catasto,
            relatore Carassai (approvato senza alcuna discussione il preavviso della Sezione)[114]; il 9 luglio 1931, parere sul testo unico concernente le disposizioni
            legislative riguardanti la promulgazione e la pubblicazione delle leggi e dei regi
            decreti, relatore Carapelle (approvato il preavviso della Sezione); il 16 luglio 1931,
            secondo parere sul testo unico delle leggi sulla pesca, relatore Lissia (il nuovo schema
            presentato dal Governo – si rileva con soddisfazione – tiene conto dei rilievi già
            formulati dal Consiglio).
Il 30 luglio 1931 il testo unico delle leggi
            sullo stato dei sottufficiali, relatore Isacco, è licenziato con suggerimenti e
            integrazioni; quello stesso giorno l’Adunanza generale esamina il testo unico delle
            disposizioni sulla leva marittima, relatore Ferrari Pallavicino, approvando il preavviso
            della Sezione con osservazioni di stile e di linguaggio. Il 1° ottobre 1931 il testo
            unico delle leggi sullo stato dei sottufficiali è approvato secondo il preavviso della
            Sezione, dopo le avvenute integrazioni; e il 9 febbraio 1932 il
            testo unico delle leggi sull’avanzamento degli ufficiali del R.
            Esercito, relatore ancora Ferrari Pallavicino, è approvato secondo preavviso della
            Sezione ma con emendamenti (e discussione a verbale). Il 7 dicembre 1932 il testo unico
            delle leggi e delle norme giuridiche sull’istruzione superiore, relatore Piccardi, è
            approvato con suggerimenti secondari.
Il testo unico della legge comunale e
            provinciale impegna l’Adunanza generale in una serie di sedute. Preliminarmente, il 14
            giugno 1933, si pone il problema di come il nuovo schema di testo unico debba
            coordinarsi con il testo unico della finanza locale, ugualmente in gestazione. Infatti
            il Ministero, per evitare di frazionare le norme, ha incluso molte norme relative alla
            finanza locale nello schema in discussione. D’altra parte il t.u. sulla finanza locale,
            come osserva a inizio lavori il presidente Romano, «non costituisce [in realtà] un vero
            testo unico, perché modifica molti articoli della legge comunale e provinciale, pur
            considerandoli come appartenenti alla legge stessa»: 
nel testo unico della legge comunale e provinciale rimangono,
                anche secondo le proposte della Commissione [la Commissione speciale incaricata del preavviso][115], delle disposizioni di portata finanziaria che debbono essere completate
                con parte delle disposizioni del testo unico della finanza locale.


Si pone dunque un problema non solo di
            coordinamento tra i due testi unici, ma di più razionale distribuzione di una materia
            largamente confinante. La Commissione speciale ha ritenuto inopportuno frazionare la
            materia ed ha proposto due soluzioni: la prima consiste nel comprendere nel t.u. tutte
            le disposizioni della finanza locale; la seconda nell’escluderle radicalmente. Tra le
            due soluzioni, pur prediligendo la prima in via generale, la Commissione l’ha
            riconosciuta prematura, «per il motivo che le disposizioni relative alla finanza degli
            enti locali si trovano in un periodo di assestamento» e sono destinate a mutare. Ha
            optato dunque per la seconda, e cioè per l’esclusione dal testo della legge comunale e
            provinciale di tutto quanto concerna la finanza locale. A questa soluzione viene però
            contrapposta quella rappresentata dallo schema ministeriale,
            che la Commissione ha viceversa proposto di revisionare. 
Sul punto si sviluppa un vivace dibattito.
            Ragnisco, ad esempio, propende per accantonare le proposte della Commissione e per
            privilegiare senz’altro lo schema proposto dal Ministero dell’Interno. Pironti, che del
            testo unico sulla finanza locale è uno dei principali artefici, «osserva che il testo
            unico della finanza locale non può essere frazionato, contenendo materie che presentano
            un’unità organica»; i due testi, a suo avviso, vanno mantenuti il più possibile
            separati. Giannini si dichiara a favore del testo proposto dal Ministero, mentre Berio,
            al contrario, preferisce lo schema della Commissione. Furgiuele è contrario a fondere
            nel testo unico comunale e provinciale norme che appartengono al testo della finanza
            locale. Malinverno, che della legge è il relatore, «ritiene preferibile la proposta
            ministeriale di riunire nella legge comunale e provinciale tutte le disposizioni
            relative alla finanza degli enti locali, facendo del testo unico della finanza locale un
            codice dei tributi degli enti locali»[116]. In pratica si tratta (per citare il parere definitivamente approvato
            dall’Adunanza) di «riunire nell’attuale schema tutte le norme inerenti
            all’amministrazione, contabilità, entrate e spese, contratti, patrimonio degli Enti
            territoriali e consorziali», lasciando al t.u. della finanza locale solo le norme
            relative ai tributi. Messa in votazione per appello nominale la proposta della
            Commissione, viene respinta con 14 no contro 14 sì (decisivo è il voto «pesante» del
            presidente Romano, schierato per il no). Prevale dunque la proposta
            ministeriale.
 Il 27 giugno 1933 inizia la discussione dello
            schema vero e proprio (433 articoli e 7 tabelle). L’Adunanza generale giudica gli
            articoli «troppo brevi, scarni di contenuti»[117]. Avanza radicali proposte di emendamenti in più punti, ridisegnando
            letteralmente lo schema. Alcune integrazioni sono di particolare rilevanza e
            testimoniano della incisività del parere: così ad esempio l’osservazione all’art. 4
            (secondo il quale «l’autorità governativa ha sempre facoltà di esercitare, a mezzo di
            Commissari, le attribuzioni conferitele dalla legge nei confronti degli enti pubblici
            locali»), cui l’Adunanza obietta che «la disposizione, così
            come è formulata, eccede di molto l’intento cui mira, poiché essa concede all’autorità
            governativa, sia centrale che provinciale, una illimitata facoltà di esercitare le
            proprie attribuzioni per mezzo di commissari. Ed il principio, in questa estensione, è
            manifestamente inammissibile» (da ciò il suggerimento di rinunciare senz’altro
            all’articolo, «lasciando che la facoltà di nominare commissari sia prevista, come
            attualmente, soltanto con disposizioni particolari e in casi determinati»). Così le
            osservazioni all’art. 5 (vari commi), che riguardano in genere il ricorso gerarchico
            (l’intento è di rendere il ricorso il più agevole possibile, modificando le norme dello
            schema che lo ostacolano); o quelle sugli artt. 7-16, dei quali il Consiglio di Stato
            suggerisce il radicale trasferimento in altro capo del testo unico. All’art. 9 poi si
            profila un dissenso che forse non è solo tecnico: nel primo comma di quell’articolo lo
            schema governativo prevede le condizioni relative a causa di incapacità o
            incompatibilità per un determinato ufficio, che impedirebbero la nomina quando
            preesistessero all’assunzione o che determinerebbero la decadenza quando
            sopravvenissero: 
Questa disposizione – nota l’Adunanza generale –, messa in
                relazione col precedente art. 7, significherebbe che anche la perdita della buona
                condotta morale e politica possa produrre la decadenza dall’ufficio. E questa
                applicazione del principio generale posto dall’art. 9 sembra eccessiva, poiché la
                decadenza dall’ufficio può giustificarsi solo per cause di carattere obiettivo,
                facilmente accertabili, non per circostanze che richiedano una valutazione
                largamente discrezionale, quali la perdita della buona condotta morale e politica.
                […] D’altra parte – prosegue l’Adunanza – la perdita della buona condotta, che
                intervenga dopo la nomina ad un ufficio, importa la violazione dei doveri inerenti
                all’ufficio stesso, e non può dar luogo a semplice decadenza, ma deve dar luogo a
                quei modi di cessazione dall’ufficio che la legge prevede appunto per i casi di
                violazione dei relativi doveri. 


Dunque il Consiglio ritiene che, dopo il primo
            comma dell’art. 9, si debba aggiungere la frase: «Tuttavia, la perdita del requisito
            della buona condotta morale e politica non è causa di decadenza dall’ufficio, ma dà
            luogo all’applicazione dei provvedimenti previsti dalla legge». 
Importanti sono anche le osservazioni relative
            all’art. 19, quarto comma, sui poteri dei prefetti. In particolare il Consiglio
            critica qui la formulazione secondo la quale il prefetto
            «adotta, in caso di necessità o d’urgenza, i provvedimenti che crede indispensabili nel
            pubblico interesse» (formula che, nota, non esiste come tale nella precedente legge
            comunale e provinciale): 
È evidente – osserva – che questa formula, nella sua larghezza
                forse eccessiva, non solo non chiarisce, ma rende anzi più oscuro il contenuto della
                facoltà medesima, con pericolose conseguenze di possibili abusi, contro cui non si
                avrebbe pratica possibilità di efficace difesa da parte del singolo, neppure innanzi
                alla giurisdizione amministrativa. 


E subito aggiunge: 
Ora che, per il passato, in molti casi la prassi
                amministrativa abbia esteso – anche fuor di misura – la norma del 4° comma
                dell’attuale art. 3, ad ipotesi non strettamente in essa previste, è vero: ma è
                anche vero che la giurisprudenza del Consiglio di Stato, specialmente in questi
                ultimi anni ed in omaggio agli stessi richiami di S.E. il Capo del Governo al
                fondamentale criterio della giustizia nell’amministrazione, ha esercitato un più
                rigoroso controllo sull’uso di quella norma, per impedire che si risolvesse in una
                non necessaria o eccessiva lesione degli interessi, oltre che dei diritti, dei
                singoli, e per ricondurla nei suoi reali e sufficienti limiti. E dicesi sufficienti,
                perché tali appaiono, se collegati insieme con le facoltà che ai prefetti sono
                concesse da altre leggi.


La soluzione alternativa proposta sarebbe invece
            che il prefetto, «in caso di urgenza, adotta i provvedimenti che crede indispensabili
            nei diversi rami del servizio».
Agli artt. 44 e 51-52 l’Adunanza generale
            suggerisce che il podestà venga nominato e revocato per decreto reale e non col solo
            decreto prefettizio (il che naturalmente accresce le garanzie); agli artt. 92 e ss.
            (capo IV, della finanza e contabilità) propone di «accentuare l’eccezionalità della
            trattativa privata»; all’art. 108, secondo comma, obietta che: 
la potestà del Ministero di introdurre modificazioni od
                aggiunte nei regolamenti locali, dopo che questi sono stati già approvati dalla
                G.P.A., e sono già in attuazione, può riuscire non scevra di inconvenienti. Il
                principio fondamentale della legge è che per vizio di illegittimità possono essere
                annullati dalle autorità centrali, in qualunque tempo, gli atti e le deliberazioni
                delle autorità comunali; ma la modifica o l’aggiunta che più spesso conseguono ad un
                giudizio di merito o di opportunità non possono, almeno di regola, intervenire a
                distanza di tempo, in base a controllo d’indole
                straordinaria, e che è limitato, per sua natura, all’esame di legittimità. D’altra
                parte, sia colla sanzione dell’annullamento, sia col richiedere l’intervento del
                prefetto, non mancheranno ai Ministeri competenti i mezzi più opportuni per
                raggiungere lo scopo della modifica del regolamento, ove questa risulti necessaria.
                Per i suesposti motivi sembra che le parole «ovvero introdurvi modificazioni ed
                aggiunte» siano da sopprimere.


Straordinaria la critica all’art. 146, nel cui
            primo comma si stabilisce che nell’ambito della Provincia «l’iniziativa delle proposte
            spetta all’autorità governativa ed al preside: non, quindi, ai rettori: e ciò – espone
            il Ministero dell’Interno – in osservanza al principio gerarchico che ha tanta parte
            nella dottrina Fascista». 
Il Consiglio di Stato – si argomenta con qualche intonazione
                polemica – si rende conto, indubbiamente, dell’opportunità di serbare in tutti i
                consessi una linea di ordinata disciplina e di deferenza verso le superiori autorità
                investite dal Regime. Però, nell’ambito di organi collegiali, e cioè di organi in
                cui, per definizione, la volontà della maggioranza deve prevalere su quella della
                minoranza, anche se in quest’ultima si ritrovi il capo del collegio o
                dell’amministrazione, non sembra possibile partire dal principio della
                subordinazione gerarchica dei rettori in rapporto al preside. Rigorosamente intesa,
                la disposizione suggerita dal Ministero potrebbe portare anche alla conclusione,
                manifestamente eccessiva, che ai rettori non competa neppure la facoltà di proporre
                emendamenti; ed allora, il funzionamento del rettorato diverrebbe irrazionale ed
                impacciato, né sarebbe equo sottoporre i rettori a responsabilità per deliberazioni
                […] nelle quali essi hanno avuto sì esigua parte. Che se, infine, la facoltà di
                iniziative trasmodasse in eccessiva o partigiana critica o demolizione, o, peggio,
                in atteggiamento politico biasimevole, non mancherebbe al prefetto il modo di
                ricondurre il collegio o il singolo responsabile all’osservanza dei propri doveri.
            


Nell’Adunanza generale del 9 febbraio 1933,
            discutendosi lo schema di testo unico sull’avanzamento degli ufficiali dell’Esercito, il
            verbale registra uno scambio ravvicinato che merita attenzione. È per primo Leonida
            Ragnisco a rilevare un’incongruenza tra il preavviso della Sezione, secondo il quale la
            delega legislativa ad emanare i testi unici «deve essere intesa in senso del tutto
            restrittivo», e la linea invece già assunta più in generale dal Consiglio in merito ad
            altri testi unici di leggi militari. Romano, rispondendo, «osserva che la compilazione
            dei testi unici non rientra nelle ordinarie facoltà del potere esecutivo» e che pertanto
            «occorre, di volta in volta, un’espressa autorizzazione
            legislativa». «Per non tener conto d’altro – aggiunge il presidente – basta rilevare che
            un testo unico di leggi esige almeno la ripubblicazione delle leggi stesse in forma
            diversa da quella in cui furono pubblicate prima; ciò che il potere esecutivo non può
            fare se non è espressamente autorizzato». 
Un punto che emerge è se le leggi posteriori al
            1926 (data delle delega) possano o no essere introdotte nel nuovo testo unico. Furgiuele
            ad esempio è convinto di no, così come pensa che in ogni caso queste leggi successive
            non possano venire modificate. Pironti «esprime l’avviso che la facoltà di modificare e
            integrare le leggi non possa riferirsi alle leggi future ma alle leggi già emanate, nel
            presupposto che queste siano imperfette o incomplete e richiedano di essere modificate
            od integrate. L’ipotesi dell’imperfezione o dell’incompletezza – conclude – non può
            farsi per le leggi future». Invece Gatti, seguito da Carapelle, ritiene che «se il
            Governo è autorizzato a modificate le leggi esistenti, tanto più deve ritenersi
            autorizzato ad introdurre nel testo unico le leggi emanate dopo la legge di delega». Su
            un’uguale linea Fagiolari, che ricorda come la stessa questione si sia presentata in
            occasione del recente progetto di testo unico della legge comunale e provinciale e come
            allora si fosse osservato «che se il Governo è autorizzato a modificare e ad integrare
            le disposizioni del testo unico, come mai non potrebbe adottare ed introdurre nel testo
            unico le norme giuridiche, posteriori alla delega e modificatrici e innovatrici delle
            norme preesistenti?». Alla fine l’opinione di Fagiolari prevale. Romano infatti, pur
            ribadendo la sua opinione contraria a modificare le leggi posteriori alla delega,
            ritiene che, nel caso specifico, si possano includere nel testo unico anche queste
            norme. Posta ai voti, la tesi di Fagiolari si afferma a maggioranza. Il preavviso della
            Sezione è così approvato, ma con emendamento sul punto specifico[118].
Il 29 luglio 1933 il Consiglio approva
            rapidamente, con osservazioni di forma e modifiche (molte ma di dettaglio) nella
            formulazione degli articoli, il nuovo testo unico delle leggi di contabilità generale
            dello Stato (e relativo Regolamento), relatore Berio.
Il 28 maggio 1934 entra nel vivo la discussione
            (si protrarrà per più adunanze) del testo unico delle leggi sanitarie, relatore
            Pappalardo (è in realtà il proseguimento di una discussione già iniziata il 23). Per il
            preavviso è stata nominata una Commissione composta da Cristofanetti (presidente),
            Furgiuele, Fagiolari, Gatti, Carapelle, Savini Nicci, Giannini, Caruso Inghilleri,
            Ragnisco, Coffari, Pappalardo[119]. Nel parere finale il Consiglio approva «i criteri
                generali»; critica che nello schema presentato dal Governo siano previsti
            non uno ma tre distinti sistemi di ricorso gerarchico; dissente dal fatto che sia omessa
            la citazione espressa dei regolamenti; interviene incisivamente su singoli articoli,
            riscrivendoli ex novo. Il lavoro della Commissione e poi del
            Consiglio è in questo senso una vera e propria riscrittura della legge, che talvolta
            sopprime, talvolta riformula l’articolo nella sostanza, altre volte lo sposta, altre
            volte ancora muta semplicemente la successione delle parole ma con effetti solo
            apparentemente limitati allo stile. Negli artt. 6-7, ad esempio, si inserisce il
            richiamo a precedenti disposizioni, che si vogliono in questo caso espressamente
            menzionate. All’art. 8 si sopprime una legge citata nel testo originario. L’art. 9 viene
            integralmente riscritto. All’art. 12 (Consiglio superiore di sanità) il Consiglio nota
            nel merito che «il Consiglio superiore è troppo pletorico» e suggerisce di diminuirne i
            membri, senza per altro intaccare la componente tecnica, che giudica già sacrificata:
            indica anzi espressamente alcune figure (il presidente del comitato medico del Cnr) da
            includere nell’organo; suggerisce infine di inserire anche un consigliere di Stato.
            All’art. 30 il parere affronta il sistema dei concorsi per ufficiale sanitario e, «dopo
            ampia discussione», approva l’articolo, ma a condizione che in sede di regolamento «il
            procedimento del concorso sia disciplinato con molta cura». Gran parte delle modifiche
            saranno accolte dal Governo[120].
Nell’Adunanza generale del 6 giugno 1935 si
            prende in esame il ricorso del Comune di Perugia avverso la cancellazione dalla
            matricola della tassa di esercizio della succursale del Monte dei Paschi di Siena (est.
            Giuffrida). È un parere su una questione molto tecnica, ma innovatore, perché rovescia
            letteralmente il principio secondo il quale la legislazione tributaria escluderebbe il
            ricorso al Re. Con un parere in Adunanza genale del 15 febbraio 1900 (ricorso del Comune
            di Bivona), il Consiglio di Stato aveva infatti orientato la sua giurisprudenza – «prima
            oscillante» – verso l’inammissibilità del ricorso straordinario al Re in materia
            tributaria, ritenendo la Giunta provinciale amministrativa, «quando giudica sui reclami
            dei contribuenti, […] un vero Tribunale» che «emette sentenze in materia
            amministrativa». Ma, spiega adesso Giuffrida, «il t.u. della finanza locale del 14
            settembre 1931, n. 1775 […] dichiarò, all’art. 282, che contro le decisioni della
            Commissione comunale dei tributi si ricorre alla Gpa in sede amministrativa. Con che è
            ormai escluso nettamente il carattere giurisdizionale della decisione della Giunta».
            Dunque ciò rende ora ammissibile il ricorso[121]. Tesi quest’ultima che è integralmente fatta propria dalla Adunanza. 
Il 16 luglio 1936 si apre in Adunanza generale
            la discussione sul progetto di riforma del libro III del Codice civile, relativo a
            successione e donazioni, relatore Fagiolari. Il parere conclusivo consta di ben 87
            pagine e configura un intervento molto pervasivo sull’impianto generale e su singoli
            aspetti di dettaglio. Il consigliere Martina, su invito del presidente, fa seguire le
            sue osservazioni per iscritto, allegate a verbale.
Il 10 giugno 1937 va in Adunanza generale il
            testo unico delle leggi sul reclutamento dell’Esercito, relatore Ferrari Pallavicino.
            Sorge una questione circa le modalità per la revisione dei riformati, che Pappalardo
            ritiene non debbano essere stabilite dal Ministero della guerra, trattandosi «delle
            guarentigie dei cittadini»: «è opportuno – fa mettere a verbale – che tali guarentigie
            restino disciplinate per legge». Miranda aderisce. Nel parere si suggerisce dunque di
            correggere lo schema ministeriale nel punto in cui dice che la revisione «si effettuerà,
            oltreché con le stesse norme stabilite nel presente t.u. per la chiamata a visita delle
            classi di leva – anche ed eccezionalmente con quelle altre modalità che saranno di volta
            in volta determinate dal Ministero della Guerra di concerto col Ministero delle
            Finanze».
Tale disposizione – recita il parere – eccede i limiti della
                delega fatta al potere esecutivo. Questo consesso, pertanto, intende che con la
                frase ‘eccezionalmente con quelle altre modalità ecc.’ non si vengano, comunque, mai
                a toccare le norme in base alle quali deve essere disposta ed eseguita, secondo le
                leggi vigenti, la revisione dei riformati.


Il 20 aprile 1938 l’Adunanza generale è ancora
            impegnata sul Progetto del libro III del Codice civile. Si sviluppa una discussione
            molto vivace, con interventi di Petrocchi, Giannini, Piccardi, Rocco, Miranda, Gatti,
            Giuffrida e con seguito nell’Adunanza del 28 aprile (28 aprile 1938. Progetto del libro
            III del Codice civile: continuazione della discussione: vi intervengono ancora Miranda,
            Giannini, Pappalardo, Petrocchi, Romano, Giuffrida). Le proposte di emendamento sono
            varie, e sostanziali. Giannini critica il «concetto antiquato della proprietà
            intellettuale, che risale al 1865» (sul tema si innesca una breve polemica con Miranda)[122], e dissente da come lo schema del libro III affronta il tema della proprietà
            industriale. Interessante anche l’intervento di Rocco, che si dichiara «contrario in
            principio alla sostituzione del concetto di cose al concetto di
            beni. Tuttavia – dice – non riterrebbe opportuno sopprimere il Capo II, poiché sembra
            strano che di beni immateriali non si debba parlare nel Codice». Gli replica Gatti,
            affermando che la distinzione «è puramente scolastica». Interessante, perché investe
            questioni di portata più generale, anche un passaggio nel denso intervento di Giuffrida: 
A proposito dell’art. 18 [dello schema del Libo III Codice
                civ.] combatte vivamente la proposta del Consigliere Piccardi, di introdurre il
                concetto di eccesso di potere nel diritto privato, specie a proposito della
                proprietà. Ciò avvicinerebbe la legislazione fascista a quella sovietica, con la
                quale, invece, è in perfetta antitesi. 


«Il concetto di eccesso di potere – sostiene di
            rincalzo Rocco – è proprio del diritto pubblico, e non può essere introdotto nel diritto
            privato. Sarebbe pericolosissimo se il magistrato, per applicare la legge, dovesse
            sindacarne lo scopo». Di fronte alle obiezioni, Piccardi non insiste[123]. 
Nel corso della discussione Carlo Petrocchi
            detta a verbale una lunga dissertazione sul tema delle acque pubbliche:
rileva che, secondo l’art. 46 del progetto, i proprietari di
                acque vicini si possono riunire in consorzio soltanto nel caso in cui le acque siano
                alimentate da una medesima falda sotterranea. Tale limitazione è inopportuna.
                Propone che sia conservata la norma vigente la quale consente la formazione di
                consorzi con maggiore larghezza e cioè in tutti i casi nei quali esista un interesse
                comune nella derivazione dell’uso delle acque. 


L’Adunanza approva[124]. 
Il 3 giugno 1937 viene all’ordine del giorno il
            testo unico delle norme sull’edilizia economica, relatore Lissia. Il testo ha già avuto
            un parere nel maggio del 1936, ma ora il Ministero, sulla base delle osservazioni allora
            formulate, presenta «un parziale rimaneggiamento». Interessante in questo caso che,
            nell’approvare il nuovo testo ma solo – si precisa – «per ragioni di opportunità», si
            elenchino puntigliosamente tutti i punti nei quali il Ministero non si è voluto
            uniformare all’opinione espressa del Consiglio.
        

9. L’ottemperanza



Il 9 marzo 1928 la IV Sezione affronta la
            questione se sia proponibile o meno dinanzi al Consiglio di Stato in sede
            giurisdizionale «la domanda del privato diretta ad ottenere la dichiarazione
            dell’obbligo dell’autorità amministrativa di conformarsi […] al giudicato nascente da
            precedente decisione giurisdizionale» dello stesso Consiglio di Stato sulla specifica
            controversia. Ne scaturisce una decisione senza precedenti, che innoverà profondamente
            la materia, estendendo per la prima volta al caso di inesecuzione del giudicato
            amministrativo quel principio dell’ottemperanza che già vigeva da tempo per l’esecuzione
            del giudicato del giudice ordinario. 
La Sezione (pres. D’Agostino, est. Martina,
            Raddi c. Ministero della marina) prende le mosse dall’analisi della legislazione, non
            mancando di sottolineare come sin dal 1889 fosse stata riconosciuta al Consiglio di
            Stato «la potestà di dichiarare l’obbligo dell’amministrazione di conformarsi pel caso
            deciso al giudice dei tribunali, mentre studiosamente si tacque
            circa l’attribuzione a detto organo di analoga potestà per quanto concerne i giudicati
            dell’autorità giurisdizionale amministrativa»[125]. La lunga e a tratti anche comprensiva esposizione delle «ragioni» di quel
            silenzio, conduce però la Sezione, nella parte finale della decisione, a negarne ora, e
            recisamente, l’attualità:
Si concede che la concreta esecuzione del giudicato
                amministrativo spetta in proprio ed esclusivamente alla amministrazione, così come
                negli ordinamenti processuali civili il procedimento di cognizione e di
                dichiarazione di un diritto è compiutamente distinto dal procedimento di esecuzione,
                nel quale si riconosce la presenza di un’attività meramente esecutiva dello Stato;
                si concede altresì che la preminente potestà degli organi della giustizia
                amministrativa è quella di annullamento di atti amministrativi non conformi a legge;
                ma sempre sta fermo il principio che logico, inscindibile contenuto della pronuncia
                di annullamento di atto amministrativo sì è la pronuncia dichiarativa della lesione
                da parte dell’amministrazione di un interesse privato giuridicamente protetto e,
                pertanto, dell’obbligo dell’amministrazione alla restaurazione del medesimo. Segue
                da tali premesse che, ove l’amministrazione, violando il
                giudicato amministrativo, abbia emesso un positivo concreto provvedimento difforme
                dalla dichiarazione di diritto contenuta nel predetto giudicato, bene è proponibile
                la istanza del privato diretta all’annullamento del medesimo[126].


Prende forma in tal modo una giurisprudenza
            nuova che negli anni successivi si stabilizzerà progressivamente[127]. Così, ad esempio, nel marzo del 1931 la Sez. V[128], ribadisce la competenza del Consiglio di Stato a conoscere dei ricorsi
            diretti ad ottenere l’esecuzione del giudicato amministrativo in tema di giurisdizione
            esclusiva («qualora l’Amministrazione, di fronte a un giudicato amministrativo, rimanga
            in atteggiamento di inerzia, non può negarsi a questo Collegio […], la potestà di
            emettere un provvedimento concreto che sostituisca quello che l’Amministrazione avrebbe
            dovuto prendere e che non prese»); in via quasi anticipatoria la stessa Sezione V si era
            espressa nel novembre 1930, quando, pur negando la concessione della clausola esecutiva
            per il giudicato amministrativo, aveva tuttavia affermato l’ammissibilità del ricorso al
            Consiglio di Stato per l’esecuzione del precedente giudicato[129]; e in termini assolutamente simili la Sezione avrebbe giudicato ancora nel
            maggio 1931, riferendosi ormai esplicitamente a quella che appariva (ed era) una scelta
            giurisprudenziale in via di affermazione[130].
Al di là dell’aspetto tecnico-giuridico, pure
            assai rilevante (il giudice amministrativo, adesso, non si limita più a mere pronunce, o
            – come meglio si diceva all’epoca – a «dichiarazioni» di
            accertamento dell’obbligo di una determinata prestazione
            amministrativa, ma invece interviene con precisi poteri coattivi, analoghi a quelli del
            giudice ordinario, ad imporre all’amministrazione l’esecuzione della decisione), la
            nuova giurisprudenza incide sul rapporto tra Consiglio di Stato e amministrazione,
            accentua la tendenza da tempo in atto del giudice amministrativo a comportarsi come il
            giudice ordinario e pone un limite serio alla discrezionalità amministrativa
            nell’uniformarsi o meno alle sue pronunce[131]. 

10. Conclusioni



Alcune osservazioni, in conclusione. La prima,
            forse incidentale, concerne la frequenza, crescente verso la seconda metà degli anni
            Trenta (ma il dato andrebbe meglio verificato)[132] delle formule «per costante giurisprudenza di questo collegio», «è
            consolidata giurisprudenza del collegio», «la giurisprudenza del Consiglio di Stato si è
            da tempo pronunciata in senso affermativo». Queste frasi, quasi un
                incipit anteposto alla parte della decisione relativa al
            diritto, sembrano voler porre con forza l’accento su un’esigenza di fedeltà al già
            stabilito, nel segno di una continuità rispetto a una giurisprudenza anche molto remota,
            comunque risalente all’anteguerra. Il loro emergere proprio nel momento in cui si
            delinea il vulnus della legislazione prettamente fascista rispetto al vecchio ordine
            giuridico è forse l’indizio di una posizione «difensiva» del Consiglio di
            Stato.
Una seconda osservazione, più di sostanza,
            riguarda il modo in cui il Consiglio di Stato si misura e in certo modo «metabolizza»
            l’ordinamento fascista, cioè il complesso delle nuove leggi
            degli anni Trenta. Nei casi qui ricordati il Consiglio di Stato sembra spesso perseguire
            la prevalente finalità non di contestare ma piuttosto di inserire le nuove norme nel
            corpo delle vecchie, stabilendo (salvo che non sia espressamente abrogata) la piena
            vigenza dei precedenti, la continuità delle prassi, il rispetto scrupoloso delle forme e
            in definitiva affermando la supremazia della interpretazione tradizionale (spesso anche
            formale) del diritto anche in presenza di un «nuovo diritto» in formazione[133]: quando il Consiglio – come fa sempre più frequentemente negli anni Trenta –
            si lascia andare a obiter dicta o comunque a
            veri e propri interventi di carattere generale (quasi interventi di politica del
            diritto) lo scopo è quasi sempre quello di attuare questa complessa e a tratti anche
            sofisticata mediazione tra vecchio e nuovo[134]. 
Su questo terreno, certamente friabile, di
            difficilissimo apprezzamento da parte dell’indagine storica, si deve forse ricercare la
            specifica funzione che il Consiglio di Stato assegna a sé stesso all’interno delle
            istituzioni del ventennio fascista. Pur mantenendosi rigorosamente nei limiti
            dell’ordinamento (e quindi del regime) il Consiglio di Stato circoscrive uno spazio
            istituzionale, del quale presidia i confini rispetto agli altri poteri. 
Davvero emblematico (tanto da poter essere
            assunto come ideale conclusione di queste note) è il passaggio di una decisione del 1938
            (est. Piccardi) con la quale il Consiglio reagisce a quella che giudica una gravissima
            menomazione, da parte dell’amministrazione, del «diritto al
            ricorso» da parte del dipendente pubblico: 
La Sezione non può passare sotto silenzio, benché ciò non sia
                rilevante ai fini della decisione, una osservazione della difesa della resistente
                amministrazione, la quale ha creduto di rilevare che il ricorrente «invece di dar
                prova di disciplina e di ossequio verso l’autorità che dovrà promuovere le
                deliberazioni opportune alla sua domanda, non ha esitato a convenirla in giudizio,
                rivelando così un’inclinazione litigiosa che non lo addita certo per una particolare
                considerazione e benevolenza». Il Collegio non esita a ritenere che le parole
                abbiano tradito il pensiero dell’insigne patrono dell’Amministrazione. Comunque, è
                bene riaffermare, a scanso di equivoci, che i sentimenti di disciplina e di ossequio
                verso le pubbliche autorità non esigono dal singolo la rinuncia a quei mezzi di
                tutela dei suoi diritti o interessi che la legge stessa gli fornisce, e, in
                particolare, al ricorso agli organi della giustizia amministrativa; e che l’essersi
                valso di quei mezzi di tutela non può mai costituire per l’individuo un demerito che
                lo additi a una meno favorevole considerazione o a una minore benevolenza dell’autorità[135].





[1]  Si allude qui, specificamente, a Il Consiglio
                        di Stato nella storia d’Italia. Biografie dal 1861 al
                        1948, 2 tomi, a cura di G. Melis, Milano, Giuffrè, 2006, edito
                    sotto l’egida dello stesso Consiglio di Stato, opera di un’équipe di ricercatori
                    coordinata e diretta da me.

[2]  I dati sono tratti dagli «Annuari» del Consiglio di Stato
                    degli anni 1923-1943. 

[3]  A fronte di questa indubbia produttività, la «macchina»
                    del Consiglio di Stato mostrò tuttavia nel corso degli anni Trenta crescenti
                    segnali di affaticamento, testimoniati dalle statistiche annuali dell’arretrato,
                    oltre che dalle preoccupazioni espresse più volte dal presidente, anche in sede
                    formale.

[4]  Su questi aspetti si rinvia a M. Rusciano,
                        L’impiego pubblico in Italia, Bologna, Il Mulino, 1978,
                    pp. 81 ss.

[5]  Sul punto Il Consiglio di Stato e la riforma
                        costituzionale, a cura di S. Cassese, Milano, Giuffrè, 1997;
                    spunti importanti anche in I Consigli di Stato di Francia e d’Italia,
                    a cura di G. Paleologo, Milano, Giuffrè, 1998. 

[6]  Pionieristico ed utile, anche se non strettamente
                    pertinente alla periodizzazione qui scelta, è R. Iannotta, Lineamenti
                        della giurisprudenza del Consiglio di Stato in materia di pubblico impiego
                        (1860-1889), Milano, Giuffrè, 1984. Ma cfr. specialmente
                        Le grandi decisioni del Consiglio di Stato, a cura di
                    G. Pasquini e A. Sandulli, prefazione di S. Cassese, Milano, Giuffrè, 2001. Su
                    quest’ultima ricerca, che assume per modello la raccolta francese de
                        les grands ârrets, cfr. A.
                    Sandulli, L’oracolo del diritto amministrativo: il Consiglio di Stato
                        nell’esercizio della funzione giurisdizionale, in «Le Carte e la
                    Storia», 1999, n. 2, pp. 55 ss.; un commento ai primi risultati è G. Barbagallo,
                        Le grandi decisioni del Consiglio di Stato. Notazioni su una
                        ricerca in corso, ivi, pp.64 ss. Sulla giurisprudenza del periodo
                    cfr. anche U. Allegretti e G. Focardi, Amministrazione, Costituente,
                        Costituzione, in La Costituzione
                        italiana, a cura di M. Fioravanti e S. Guerrieri, Roma, Carocci,
                    1999, p. 393, per la citazione da un discorso di Aldo Bozzi alla Costituente:
                    «nel periodo fascista su 16.090 ricorsi decisi in merito […] ne sono stati
                    accolti circa 10.000 e respinti 6.000, […] dando così una delle migliori
                    dimostrazioni di indipendenza. Se il tempo lo permettesse potrebbe ricordare
                    qualcuna delle decisioni più importanti e più coraggiose del Consiglio di Stato,
                    specie in materia di razza, di stampa e di insegnamento, prese anche nei periodi
                    in cui il fascismo era più in auge».

[7]  M. D’Alberti, La giurisprudenza amministrativa
                        negli anni Trenta, in Il diritto amministrativo negli
                        anni Trenta, Bologna, Il Mulino, 1992, pp. 37 ss.

[8]  Ivi, p. 41: non può sfuggire la rilevanza di un indirizzo
                    che sottolineava come l’indole «politica» dell’atto dovesse ricavarsi non dalla
                    fonte che attribuiva all’amministrazione il potere di emanarlo (una legge
                    ispirata ad alte finalità politiche, ad esempio) ma solo dalla natura propria di
                    ogni singolo provvedimento. La IV Sezione, inoltre, stabilì che per riconoscere
                    la «politicità» dell’atto occorresse la concorrenza di una serie di elementi
                    quali «l’imperium, il perseguimento dei fini supremi dello
                    Stato, la straordinarietà ed eccezionalità dei motivi, le forme solenni, la
                    competenza attribuita ai più alti organi statali» (p. 42).

[9]  Ivi, p. 43: «Dal giudizio sull’esistenza dei fatti, sulla
                    loro qualificazione, si passa al controllo giudiziale, sulla ’completezza’ degli
                    interessi valutati dalle amministrazioni. Per la prima volta si abbandona la
                    visione monolitica dell’interesse pubblico e, nel condurre un giudizio di
                    “sufficienza” e di completezza, si presuppone la pluralità, la molteplicità
                    degli interessi e dei fatti considerati dalle amministrazioni».

[10]  Con minore sistematicità si sono condotti sondaggi anche
                    su «Il Foro amministrativo», «Rivista di diritto pubblico» e «Rivista
                    amministrativa del Regno». Va da sé che l’indagine sconta due debolezze
                    strutturali: è condotta sulla sola giurisprudenza pubblicata dalle riviste e
                    compie, anche su questo ristretto campione, una selezione certamente arbitraria.
                    Tuttavia si spera di aver colto, nella scelta, decisioni di una qualche
                    emblematicità.

[11]  Si tiene qui particolarmente presente l’analisi teorica
                    che Giannini avrebbe condotto a partire dal 1939, svelando la crisi dello «Stato
                    di diritto» al cospetto della pluralità degli ordinamenti e della concorrenza
                    degli interessi nell’attività amministrativa. Cfr. in proposito S. Cassese,
                        L’opera di Massimo Severo Giannini negli anni Trenta,
                    in Il diritto amministrativo negli anni Trenta, cit., pp. 5
                    ss.

[12]  Cfr. in particolare G. Gorla, Lo
                        studio interno e comparativo della giurisprudenza e i suoi presupposti: le
                        raccolte e le tecniche per la interpretazione delle sentenze, in
                    «Il Foro italiano», 1964, V, col. 73 ss.; Id., “Ratio decidendi”,
                        principio di diritto (e “obiter dictum”), in «Il Foro italiano»,
                    1964, V, coll. 89 ss.; Id., La struttura della decisione giudiziale in
                        diritto italiano e nel “commom law”. Riflessi di tale struttura
                        sull’interpretazione delle sentenze sui “Reports” e sul
                        “Dissenting”, in «Giurisprudenza Italiana», 1965, parte I, coll.
                    1239 ss.; Id., “Brevi temporis praescriptio” e “neglectio” della
                        giurisprudenza in Italia. Comparazione con la Francia, in
                        Studi in memoria di Andrea Torrente, Milano, Giuffrè,
                    1968; Id., Lo stile delle sentenze. Ricerca
                        storico-comparativa, in «Quaderni de “Il Foro italiano”», 1967,
                    col. 291 ss.; Id., Lo stile delle sentenze. Testi
                        commentati, ivi, 1968, coll. 363 ss. e 475 ss.; Id.,
                        Civilian Judicial Decisions.
                        An Historical Account of Italian Style, in
                    «Tulane Law Review», 1970, vol. XLIV, pp. 740 ss.; Id., La motivation
                        des jugements, in «Il Foro italiano», 1980, V, coll. 201
                    ss.

[13]  Particolarmente utili, in proposito, le ricerche condotte
                    da Giuseppe Barbagallo: G. Barbagallo, Appunti di storia minima per
                        una ricerca sullo stile della motivazione delle sentenze della Cassazione in
                        materia civile, in «Il Foro italiano», V, 1987, coll. 265-268;
                    Id., Stile e motivazione delle decisioni del Consiglio di Stato,
                    in I Consigli di Stato di Francia e d’Italia, a
                    cura di G. Paleologo, Milano, Giuffrè, 1998, pp. 233 ss.; Id., Il
                        linguaggio delle sentenze, in «La nuova giurisprudenza civile
                    commentata«, 1999, n. 2, pp. 91-100; Id. [e M. Missori], Il linguaggio
                        delle sentenze, in I linguaggi delle
                        istituzioni, a cura di A. Mazzacane, Napoli, Cuen, 2001, pp. 169
                    ss. 

[14]  Diverso è naturalmente il lessico della comunicazione
                    retorica ufficiale del Consiglio di Stato (sul quale cfr. G. Focardi,
                        I linguaggi della burocrazia: le parole del Consiglio di
                        Stato, in L’impiegato allo specchio, a cura
                    di A. Varni e G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 2002, pp. 263 ss..):
                    lessico ufficiale che tuttavia appare, per l’appunto, separato dalla lingua
                    tecnica della giurisprudenza, quasi che il Consiglio, persino dal punto di vista
                    linguistico, mutasse registro a seconda che si esprimesse ex
                        cathedra, nelle decisioni e nei pareri, oppure partecipasse alla
                    ritualità del regime, rivolgendosi all’esterno attraverso un discorso diretto.
                    Per altro, se si analizza con attenzione ad esempio la relazione del presidente
                    Santi Romano sul biennio 1929-30 (un documento esemplare di questo tipo di
                    comunicazione), non sarà difficile isolare nel lungo testo passaggi
                    dichiaratamente «politici», nei quali non è in discussione l’adesione piena alle
                    forme di comunicazione di regime; ed altri più propriamente di «politica del
                    diritto», nei quali contenuti e forma della comunicazione ripiegano su registri
                    assai più asettici e tecnico-giuridici (cfr. in proposito Consiglio di Stato,
                        Il Consiglio di Stato nel biennio 1929-30. Relazione del
                        Presidente a S. E. il Capo del Governo, Roma, Istituto
                    Poligrafico dello Stato. Libreria, 1931-IX). Più in generale cfr. Il
                        linguaggio delle istituzioni pubbliche nei discorsi di insediamento presso
                        l’Avvocatura dello Stato, il Consiglio di Stato e la Corte dei
                        conti, a cura di F. Basilica e S. Sepe, Roma, edizioni della
                    Scuola superiore ella pubblica amministrazione, 2004.

[15]  Si veda specialmente Consiglio di Stato, Il
                        Consiglio di Stato nel biennio 1929-30. Relazione del Presidente Santi
                        Romano, cit., pp. 39 ss., con ampi
                    riferimenti alla giurisprudenza del 1929-30. Su costituzione del rapporto di
                    pubblico impiego, doveri dell’impiegato, garanzie, interruzione del rapporto
                    ecc. cfr. pp. 262 ss.

[16]  Sez. V, 5 aprile 1935, pres. Pironti,
                        est. La Torre, Mondio e Messina c. Provincia di Messina, in «Il Foro
                        italiano», 1935, III, coll. 343-344. E dunque spetta alle Commissioni
                        «fissare, anzitutto, i criteri di valutazione dei titoli, il numero massimo
                        dei voti da assegnare per ogni categoria di essi, quali abbiano importanza
                        prevalente e quali siano privi di valore ai fini del concorso ecc.
                        Successivamente, debbono essere esaminati i singoli titoli, le pubblicazioni
                        ecc., facendone menzione nel verbale o in appositi allegati, di modo che
                        rimanga traccia di tutti i titoli che abbiano una qualche importanza e siavi
                        la prova che nessuno è sfuggito alla Commissione esaminatrice. Infine i
                        singoli membri della Commissione debbono assegnare il proprio voto a ciascun
                        concorrente e per ciascuna categoria di titoli».

[17] 
                        Ibidem. Analoga è la decisione, sempre nel 1935 e
                        sempre della Sezione V, nel caso Ugolotti c. Comune di Casina e Gabbi, dove
                        si afferma illegittimo il procedimento di una Commissione giudicatrice
                        (nella specie è un concorso a medico condotto) se dai verbali non sia
                        possibile rilevare completamente la valutazione che la Commissione ha fatto
                        dei titoli dei singoli concorrenti (Sez. V, 22 giugno 1935, pres. Pironti,
                        est. Di Martino, Ugolotti c. Comune di Casina e Gabbi, in «Il Foro
                        italiano», 1935, III, coll. 345-346). Ma cfr. anche Sez.V, 14 dicembre 1934,
                        pres. Pironti, est. Severi, Belardinelli c. Comune di Foggia, ivi, 1935,
                        III, col. 157; Sez. V, 30 giugno 1934, pres. De Simone, est. De Marco,
                        Bazzoccoli e Righi c. Fondazione Almerici-Montevecchio di Cesena, ivi, 1934,
                        III, col. 380; Cons. di Stato, parere 5 luglio 1934, in «Rivista
                        amministrativa del Regno», 1934, p. 575 (anche in «Il Foro italiano», Rep.,
                        1934, voce Concorso, p. 355, n. 31); Sez. V, 14 aprile
                        1934, pres. Pironti, est. La Torre, Casentino ced altri, in «Rivista di
                        diritto pubblico», 1934, parte II, pp. 322 ss.; Cons. di Stato, parere 22
                        marzo 1934, in «Rivista amministrativa del Regno», II, 1934, p. 322.
                    

[18]  Sez. IV, 15 febbraio 1929, pres. De
                        Vito, est. Caruso Inghilleri, Lorrai c. Ministero della pubblica istruzione,
                        in «Il Foro italiano», 1929, III, coll. 65 ss.; in precedenza anche Sez. V,
                        4 agosto 1926, pres. Pironti, est Cagnetta, Russitano c. Banco di Sicilia,
                        in «Giurisprudenza italiana», 1927, III, coll. 60 ss. («l’obbligo di
                        motivazione cui soggiacciono i provvedimenti disciplinari, implica che non
                        bastino semplici osservazioni o negazioni, ma che occorra un ragionamento,
                        il quale soddisfi alle esigenze della logica»). 

[19]  L’attenersi alla giurisprudenza consolidata assuma qui
                    valore in sé, mettendo al riparo il Consiglio di Stato dalla «invasione» della
                    politica; anche se, allo stesso tempo – naturalmente –, esprime un atteggiamento
                    conservatore rispetto alle nuove legislazioni degli anni Trenta.

[20]  Sez. V, 16 marzo 1929, pres. Pironti, est.
                        Malinverno, Bologna ed altri c. Provincia di Roma, in «Il Foro italiano»,
                        1929, III, coll. 126-127: la frase successiva della decisione richiama la
                        circolare del capo del Governo del 22 luglio 1926 relativa all’applicazione
                        della legge 24 dicembre 1925, n. 2300; ma quel che specialmente conta è la
                        formula solenne con la quale il collegio rivendicava poco prima «il diritto
                        di difesa» sulla base di un principio di «ragione naturale». Analoga
                        espressione, quasi un calco semantico, si trova in una decisione dello
                        stesso giorno e della stessa Sez. V, 16 marzo 1929, pres. Pironti, est.
                        Ragnisco, Borzoni c. Provincia di Roma, in «Rivista amministrativa del
                        Regno», 1929, pp. 487 ss.: «È stato costantemente ritenuto dalla
                        giurisprudenza di questo Collegio che il diritto alla difesa costituisca un
                        principio di ragion naturale, il quale, anche se non scritto, deve
                        intendersi sempre sottinteso, in qualsiasi legge che importa l’applicazione
                        di una pena disciplinare o la privazione in via amministrativa d’un ufficio
                        per motivi inerenti alla persona dell’esonerando». 

[21]  Sez. IV, 26 aprile 1929, pres. De Vito,
                    est. Guglielminetti, Villani c. Ministero dei lavori pubblici, in «Il Foro
                    italiano», 1929, III, coll. 164 ss. Nella stessa decisione il collegio afferma
                    il principio inderogabile che il provvedimento di dispensa, a pena di nullità,
                    venga preceduto da un termine nel quale presentare le controdeduzioni del
                    dipendente.

[22]  Sez. V. 27 aprile 1929, pres. Pironti, est.
                    Barcati, Palumbo c. Comune di Magnano di Napoli, in «Il Foro italiano», 1929,
                    III, coll. 151-152 e in «Rivista amministrativa del Regno», 1929, p. 591. Cfr.
                    Anche Sez. IV, 18 maggio 1928, pres, De Vito, est. Ferraris, Bruno c. Ente
                    nazionale per l’educazione fisica, in «Rivista amministrativa del Regno», 1928,
                    p. 641: «è illegittimo per vizio di eccesso di potere il licenziamento di un
                    impiegato deliberato apparentemente nell’interesse del servizio, ma in realtà
                    per motivi d’ordine disciplinare». 

[23]  Sez. IV, 12 giugno 1931, pres. De Vito, est. Bozzi,
                        Bozza c. Ferrovia Napoli-Piedimonte D’Alife, in «Il Foro italiano», 1931,
                        coll. 329-332. 

[24]  Così Sez. IV, 15 febbraio 1929, pres. De
                    Vito, est. Caruso Inghilleri, Lorrai c. Ministero della pubblica istruzione, in
                    «Il Foro italiano», 1929, coll. 65 ss. (l’addebito avrebbe dovuto essere scritto
                    nel foglio di contestazioni; non sufficiente la sua contestazione nel corso
                    della discussione orale davanti alla commissione disciplinare); oppure (ma sono
                    soli due fra i tanti casi possibili) Sez. V, 27 aprile 1938, pres. Fagiolari,
                    est. Di Martino, Manfredini c. Opera nazionale balilla, in «Rivista di diritto
                    pubblico», 1938, II, p. 364: annullamento di un licenziamento in tronco per
                    motivi disciplinari di un avventizio «quando sia mancata la contestazione degli
                    addebiti». E ciò – si noti – «quantunque, a norma del regolamento dell’ente, la
                    posizione del ricorrente fosse disciplinata dalla legge sull’impiego privato»,
                    giacché comunque «non poteva prescindersi dall’obbligo della contestazione».
                

[25]  Sez. IV, 26 aprile 1929, pres. De Vito,
                    est. Guglielminetti, Villani c. Ministero dei lavori pubblici, cit., coll.
                    164-165. 

[26] 
                    Ibidem: «è ormai pacifica giurisprudenza del Consiglio di
                    Stato che per un provvedimento, inteso a tale scopo, sia necessario, secondo lo
                    spirito della legge, non solo la piena consapevolezza del suo fine da parte
                    dell’Amministrazione e del collegio sanitario, ma anche dell’interessato».
                

[27]  Sez. V, 13 aprile 1928, pres. Pironti, est. Cagnetta,
                    Luraschi c. Comune di Milano, in «Giurisprudenza italiana», 1928, III, coll.
                    116-118. 

[28]  Sez. V, 14 aprile 1934, pres. Pironti,
                        est. Caruso Inghilleri, Turco c. Cassa di risparmio di Cuneo, in «Il Foro
                        italiano», 1934, III, coll. 243-245. La Sezione conclude dunque che «è
                        indispensabile ad integrare la contestazione ed a soddisfare il diritto di
                        difesa dell’impiegato che questi abbia nozione concreta e specifica degli
                        addebiti che gli vengono mossi» e conclude senz’altro per l’annullamento. La
                        giurisprudenza sulla necessità della contestazione degli addebiti in via
                        preventiva è costante: cfr. Sez. V, 15 febbraio 1929, pres. Pironti., est.
                        Caruso Inghilleri, Lorrai c. Ministero della pubblica istruzione, in
                        «Rivista amministrativa del Regno», 1929, p. 478; Sez. V, 16 marzo 1929,
                        pres. Pironti, est. Bonfioli, Fenga c. Comune di Catania, ivi, 1929, p. 375;
                        Sez V, 21 febbraio 1931, pres. Pironti, est. Ragnisco, Flaiani c. Ministero
                        dell’educazione nazionale, Comune di Osimo e Collegio Convitto Campana di
                        Osimo, in «Il Foro italiano», 1931, III, coll. 195-206 Sezione IV, 30 luglio
                        1931, pres. De Vito, est. Petitbon, Viali c. Federazione autonoma delle
                        Comunità artigiane d’Italia, ivi, 1932, III, col. 79; Sezione V, 11 giugno
                        1932, pres. Pironti, est. Cagni, Fedele c. Stazione zoologica di Napoli e
                        Ministero dell’educazione nazionale, in «Il Foro amministrativo», 1932, I,
                        2, coll. 206-210.

[29]  Sez. IV, 16 novembre 1934, pres. De Vito,
                    est. Piccardi, Ghidini c. Cassa di risparmio di Parma, in «Il Foro italiano»,
                    1935, III, coll. 74-76. Un termine «manifestamente insufficiente per la
                    presentazione delle discolpe» e «la mancata comunicazione […] delle prove
                    raccolte» costituiscono per la Sezione «gravi violazioni del diritto di difesa»
                    e viziano di illegittimità l’intero procedimento. Quand’anche il termine non
                    fosse fissato dalle norme, occorre rispettarne uno che sia «adeguato alle
                    necessità della difesa». Cfr. anche, precedentemente (ma è solo un caso tra i
                    tanti) Sez. V, 26 marzo 1928, pres. Pironti, [la rivista non riporta
                    l’estensore], Giliberto c. Comune di Borgia, in «Rivista amministrativa del
                    Regno», 1928, p. 743: «L’obbligo del rispetto verso i superiori è assoluto ed
                    incombe all’impiegato anche extra officium. Ma è
                    illegittimo infliggere una punizione disciplinare prima che siano vagliate le
                    discolpe presentate dall’interessato». 

[30]  Sez. V, 29 aprile 1936, pres. Pironti, est. Isacco,
                        Guerra c. Comune di Napoli, in «Il Foro italiano», 1936, III, col. 121;
                        sullo stesso tenore, Sez. IV, 16 novembre 1934, in «Il Foro italiano», 1935,
                        III, col. 74 e i precedenti ivi richiamati; Sez. V, 23 febbraio 1934, pres.
                        Pironti, est. Ragnisco, Cevario c. Prefetto di Cuneo e Ospedale maggiore di
                        Savignano, ivi, 1934, III, coll. 190-195 e richiami in nota.

[31]  Sez. V, 30 dicembre 1935, pres.
                        Pironti, est. Isacco, Donato c. Comune di Bagnara Calabra, in «Il Foro
                        italiano», 1936, III, coll. 152-155. 

[32]  Sez. IV, 14 aprile 1937, pres. Bezzi ff,
                    est. Mesina, Piazzani c. Opera nazionale dopolavoro, in «Il Foro italiano»,
                    1937, III, coll. 39-141.

[33]  Sez. IV, 9 luglio 1937, pres. Berio, est. Piccardi,
                    Confenti c. Ministero dell’educazione nazionale, in «Il Foro italiano», 1938,
                    III, coll. 77-79. Sul punto esisteva una nutrita e ormai consolidata
                    giurisprudenza (per es. Sez. V, 16 maggio 1929, pres. Pironti, est. Malinverno,
                    Bologna c. Provincia di Roma, in «Giurisprudenza italiana», 1929, III, coll.
                    192-193: «La dispensa dal servizio di un impiegato di un ente locale, anche
                    quando sia deliberata in base ad eccezionali disposizioni di legge, se ha
                    attinenza con la persona dell’esonerando, deve sempre essere preceduta dalla
                    contestazione degli addebiti». 

[34]  Sez. V, 1 giugno 1938, pres. Fagiolari, est. Bozzi,
                    Cristina c. Prefetto e Comune di Siracusa, in «Il Foro italiano», 1938, III,
                    coll. 234-236. Preliminarmente la Sezione aveva sgombrato il campo da una
                    questione preliminare, stabilendo «che il provvedimento di sospensione, come
                    quello che, sia pur temporaneamente, priva l’impiegato del suo stato e del suo
                    stipendio, possa formare oggetto di autonoma impugnativa»: «l’atto, infatti, ha
                    in sé gli elementi che si richiedono per un sindacato giurisdizionale: esso è
                    definitivo, e lede un interesse personale, diretto, concreto, attuale, quale è
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                        norma sulle autorizzazioni in senso molto restrittivo, nel senso cioè che
                        fosse da considerarsi «nuovo», ai fini della legge del 1933, solo l’impianto
                        industriale chiuso temporaneamente per provvedere non ad un ampliamento ma a
                        una sostituzione di macchinario (vedi la motivazione della decisione in «Il
                        Foro amministrativo», 1937, I, 1, 16).

[91]  Sez. V, 27 agosto 1936, pres. Pironti, est. La Torre,
                    Riscica c. Comune di Avola, in «Giurisprudenza italiana», 1937, parte III, col.
                    52. Da segnalare qui il riconoscimento dell’influenza dei principi della Carta
                    del lavoro anche per la materia del pubblico impiego.

[92]  Per es. Sez. V, 18 febbraio 1936; id., 7 luglio 1936. In
                    particolare in un caso precedente il Consiglio, messo di fronte alla pretesa di
                    un gruppo di dipendenti di un’azienda municipalizzata di vedersi applicare la
                    legge dell’impiego privato e di poter adire, come gli impiegati privati, il
                    magistrato del lavoro, aveva giudicato «estraneo ai
                    rapporti di impiego pubblico» l’ordinamento sindacale creato dal regime,
                    entrando anzi in diretta polemica con le spinte – pur presenti nella dottrina e
                    nello stesso sindacato – alla unificazione del diritto sostanziale e processuale
                    di impiego e di lavoro («ma il legislatore resisté deliberatamente a siffatte
                    spinte», era stata la soddisfatta conclusione del relatore: Sez. V, 31 maggio
                    1930, pres. Pironti, est. Giuffrida, Celentano e altri c. Azienda Comunale dei
                    servizi elettrici, gas e acqua di Trieste e Comune di Trieste, in «Il Foro
                    italiano», 1930, III, coll. 153 ss. e 154-55 per la cit.). 

[93]  La nota di Ugo Forti sul «Il Foro italiano» indica
                    giustamente come la decisione rivesta «notevole importanza», «perché, ricercando
                    lo spirito della norma, ne adotta un’interpretazione diversa da quella che il
                    significato tecnico della lettera indica in modo non equivoco». L’intenzione del
                    legislatore, nota Forti, è qui ricostruita «induttivamente». Non solo: ma la
                    soluzione adottata «può valere anche per altri casi» (Sez. IV, 2 maggio 1934,
                    pres. Ambrosino, est. Bezzi, D’Alterio c. Ministero della Guerra, in «Il Foro
                    italiano», 1934, III, coll. 185-187). Forti non lesina qualche perplessità: «se
                    in altra occasione casi analoghi si presenteranno, un riesame di questi punti
                    potrà certo suggerire al Consiglio di Stato nuovi chiarimenti, doppiamente
                    preziosi: e per l’autorità del giudice e per la delicatezza della
                    materia».

[94]  Sez. V, 29 dicembre 1934, pres.
                        Pironti, est. La Torre, in «Il Foro italiano», 1934, III, coll. 248-254. La
                        decisione è commentata da T. Galimberti (Lo stato giuridico degli
                            impiegati delle Casse di risparmio e i regolamenti
                            interni, in «Il Foro italiano», 1934,
                        III, coll. 248 ss.), che critica l’espressione «principi generali del
                        diritto» («espressione lata quant’altra mai, che può ricoprire tutto e
                        purtroppo anche l’arbitrio»).

[95]  Sino al testo unico del 1934 vigevano due indirizzi in
                    contraddizione tra loro, quello rappresentato dal t.u. del 1907 e dall’art. 37
                    del rd 30 dicembre 1923, n. 2889, che non accennavano all’obbligo di alcuna
                    motivazione, sia pure generica, per il licenziamento dei sanitari in prova; e
                    quello rappresentato dall’art. 165 del t.u. del 1915 e da uno specifico art. 40
                    dello stesso rd del 1923, che invece prescrivevano la motivazione per gli altri
                    dipendenti comunali. Di fronte alla contraddizione, la giurisprudenza si era
                    mossa nel senso di estendere l’obbligo di enunciare le cause generiche della
                    dimissione anche ai sanitari in prova, estendendo loro la tutela già assicurata
                    agli altri dipendenti.

[96]  Sez. V, 12 luglio 1935, pres. Pironti, est. De Marco,
                        Musumeci c. Comune di Amaseno, in «Il Foro italiano», 1935, III, coll.
                        337-339. Con un commento di Ugo Forti, che parzialmente dissente. Secondo la
                        decisione «si sono così volute conciliare due esigenze del pari rilevanti:
                        da un lato quella di non pregiudicare, attraverso apprezzamenti specifici,
                        la capacità professionale, la onorabilità e le altre qualità subiettive del
                        sanitario, in modo da non compromettere le probabilità di nuova
                        sistemazione; dall’altro, quella di far risultare il carattere obiettivo del
                        provvedimento, onde sia evitata la possibilità che venga adottato per
                        ragioni subiettive o disciplinari».

[97]  Il rdl 4 marzo 1937, n. 464.

[98]  Sez. V, 15 giugno 1938, pres. Fagiolari, est.
                        Colucci, Errico c. Reale automobile club d’Italia, in «Il Foro italiano»,
                        1938, III, coll. 274-276.

[99]  «Le disposizioni della legge sull’impiego privato, quando
                    sono applicate al rapporto di pubblico impiego, devono essere coordinate con i
                    principi generali connaturati a tale rapporto».

[100]  Sul tema, in generale, rinvio a G. Melis,
                            Due modelli di amministrazione fra liberalismo e fascismo.
                            Burocrazie tradizionali e nuovi apparati, Roma, Ministero per
                        i beni culturali e ambientali. Ufficio centrale per i beni archivistici,
                        1988, pp. 290 ss.

[101]  Sez. IV, 14 maggio 1940, pres. Rocco, est. Piccardi,
                        Narbone c. Confederazione nazionale fascista professionisti e artisti, in
                        «Il Foro italiano», 1940, III, coll. 113-119, con una nota di commento di
                        Ugo Forti: «Non è possibile […] non segnalare questa pronuncia, che
                        opportunamente ha saputo risalire in apicibus, pur
                        senza danno della precisione, riportando il problema alla delimitazione tra
                        diritto pubblico e diritto privato. Certe escursioni nella “stratosfera del
                        diritto” (come fu argutamente chiamata) non possono utilmente farsi senza
                        meticolosa preparazione: che nel caso è – per uscir di metafora – la piena e
                        profonda conoscenza degli istituti. E qui l’aeronauta non potrebbe essere
                        più esperto». 

[102]  Sez. IV. 3 agosto 1928, pres. Ghersi, est. Barone,
                        Stella c. Giovagnoli e Commissione di vigilanza per l’edilizia popolare, in
                        «Il Foro italiano», 1929, III, coll. 10 ss. Seguiva un’analisi puntuale
                        della L. 7 ottobre 1923, n. 2412.

[103]  Sez. IV, 9 febbraio 1938, pres. Berio, est. Castelli
                        Avolio, Attolini e altri, Bruzzese e altri, Marino e altri c. Ministero
                        delle comunicazioni, in «Il Foro italiano», 1938, III, coll.
                        138-145.

[104]  Con l’art. 31 del rd 26 giugno 1924, n. 1054, recante il
                    testo unico delle leggi sul Consiglio di Stato: «il ricorso al Consiglio di
                    Stato in sede giurisdizionale non è ammesso se trattasi di atti o provvedimenti
                    emanati dal Governo nell’esercizio del potere politico». La norma riprendeva
                    l’art. 24 della L. 31 marzo 1889, n. 5992, che sanciva l’insindacabilità
                    dell’atto politico da parte del giudice amministrativo. Sul punto cfr. adesso M.
                    Pinto, Gli atti politici, in Il giudizio
                        amministrativo in Spagna ed in Italia. Un colloquio fra giudici
                        superiori, a cura di G. Paleologo, Milano, Giuffrè, 1999, pp. 105
                    ss.

[105]  Cfr. in proposito D. Caruso Inghilleri,
                        Politica, amministrazione e giurisdizione
                        amministrativa, in Il Consiglio di Stato. Studi in
                        occasione del centenario, II, Roma, Istituto Poligrafico dello
                    Stato. Libreria, 1932-X, pp. 325 ss., che tra l’altro rivendica al Consiglio di
                    Stato «il merito della costruzione di una teoria dell’atto politico» (p.
                    340).

[106]  Sez. IV, 26 luglio 1938, pres. Berio, est. Piccardi,
                    Kauffman c. Ministero dell’Interno, in «Giurisprudenza Italiana», 1939, parte
                    III, coll. 11-14, su cui cfr. anche alle note 59 e poi 135. Cfr. anche il già
                    cit. «Il Foro italiano», 1939, III, coll. 10-13, che annota: «con questa
                    decisione il Consiglio di Stato continua, con assoluta costanza di criteri, a
                    mantenere nei suoi naturali confini la categoria dell’“atto politico”, criteri
                    con i quali già molte altre volte (non questa, ché qui la questione è stata
                    sollevata d’ufficio) ha resistito ad ogni tentativo di allargare la categoria
                    stessa per sottrarre al sindacato giurisdizionale atti e provvedimenti che in
                    nulla differiscono dagli ordinari atti amministrativi». 

[107]  Sez. IV, 27 aprile 1937, pres. Berio, est. Rocco, Loyola
                    contro Ministero dell’Educazione nazionale, in «Giurisprudenza italiana», 1937,
                    parte III, coll. 134-140.

[108]  Sez. IV, 6 ottobre 1936, pres. De Vito,
                    est. Piccardi, Vacirca contro Ministero dell’Agricoltura e foreste, Mastorilli e
                    Giannini, in «Giurisprudenza italiana», 1937, parte III, coll. 66-79; «Il Foro
                    italiano», 1937, III, coll. 3-8. 

[109]  Sull’ottemperanza, specificamente davanti al giudizio
                        amministrativo, cfr. successivamente par. 9.

[110]  Sez. V, 1 dicembre 1939, pres. Fagiolari, est. Miranda,
                    Ricciardi contro Comune di Castel San Nicolò, in «Giurisprudenza Italiana»,
                    1940, parte III, coll. 99-110.

[111]  Sez. IV, 1 maggio 1940, pres. Rocco, est. Stumpo,
                    Morganti c. Presidenza del Consiglio dei Ministri e Ministero delle Finanze e
                    Ministero dell’Interno, in «Giurisprudenza Italiana», 1940, parte III, coll.
                    163-177. Interessante la nota a decisione di C. Mortati, Natura ed
                        effetti della decisione del Capo del governo sul conflitto fra
                        ministri, ivi, che dissente dalla decisione. Cfr. anche «Il Foro
                    italiano», 1940, III, coll. 105-107.

[112]  «Il lavoro compiuto è degno della massima lode, per la
                    precisione e l’accuratezza con le quali è stata raccolta e revisionata una
                    molteplicità di norme, spesso non chiare, qualche volta contraddittorie,
                    accumulatesi le una sopra le altre lungo lo svolgimento di una legislazione di
                    circa mezzo secolo e più, senza ordine e senza unicità di vedute, resa ancora
                    più dubbiosa e incerta da interpretazioni giurisprudenziali o dalla prassi
                    amministrativa, le quali, a volte, spinte dalla realtà o dalla necessità delle
                    cose, andavano oltre le stesse disposizioni di legge». 

[113]  Acs, A.G., 12 dicembre 1930.

[114]  Bisogna però osservare che l’approvazione del preavviso
                    senza osservazioni non escludeva (e non esclude) che il preavviso contenesse
                    richieste anche numerose e incisive di cambiamento rispetto al testo
                    governativo.

[115]  Della Commissione speciale, presieduta da Pironti,
                        fanno parte Cristofanetti, Fagiolari, Gatti, Carapelle, Lissia, Malinverno,
                        Ragnisco, Vitetti, Piccardi, Pappalardo, Bozzi e La Torre.

[116]  Acs, A.G., 14 giugno 1933.

[117]  «Ora, sembra bensì da evitare la formulazione di articoli
                    troppo lunghi e complessi, ma l’opposto difetto dell’eccessivo frazionamento del
                    testo legislativo non è immune da altri, se pur minori, inconvenienti».
                

[118]  Acs, A.G., 9 febbraio 1933.

[119]  Cfr. anche Acs, Presidenza del Consiglio dei
                        ministri, Atti, 1934-35, Interno, b. 205, fasc. 23, Schema di rd
                    che approva il t.u. delle leggi sanitarie.

[120] 
                    Ibidem, Appunto per S.E. il Capo del
                        Governo: quelle non accettate riguardano il limite massimo di età
                    per l’assunzione degli ufficiali sanitari, che il Consiglio di Stato riteneva
                    troppo basso (32 anni); il limite di età per il collocamento a riposo degli
                    stessi ufficiali sanitari, stabilito in 65 anni, che il Consiglio avrebbe
                    elevato a 70; l’esercizio delle farmacie; il divieto dell’esercizio
                    professionale ai direttori dei consorzi e dei dispensari antitubercolari, che il
                    Consiglio avrebbe rimosso lasciando liberi i consorzi di disciplinare la
                    materia. 

[121]  Il parere continua analizzando le opinioni contrarie, e
                    smontandole meticolosamente. In pratica, nel farlo, ricostruisce il sistema,
                    sulle seguenti basi: 1) è escluso che gli organi chiamati a decidere i ricorsi
                    in materia di tributi svolgano funzione giurisdizionale («si tratta invece di un
                    sistema di ricorsi ad organi speciali, chiamati a partecipare, su scala
                    gerarchica, all’accertamento tributario, cioè a funzione squisitamente
                    amministrativa»); 2) «la fase contenziosa è una sola, quella davanti alla
                    Autorità giudiziaria, alla cui esclusiva competenza sono devolute le azioni per
                    reintegra nel diritto patrimoniale leso dal provvedimento amministrativo. Ma
                    ciò, se esclude qualsiasi giurisdizione concorrente (come quella delle Sezioni
                    giurisdizionali di questo Collegio) non basta ad escludere il ricorso
                    straordinario al Re».

[122]  «Miranda: […] al sen. Giannini obietta che il concetto di
                    proprietà intellettuale non ha fatto ampi passi dal 1865 ad oggi. Propone che
                    l’art. 23 sia mantenuto, non potendosi sopprimere il concetto che le opere
                    dell’ingegno appartengono al loro autore». «Giannini: Nota che dal 1865 ad oggi
                    il concetto di proprietà letteraria ha fatto grandi passi. Nel 1888 mutò non
                    solo il concetto, ma anche il nomen. Si parlò di diritti
                    d’autore. In una terza fase prevale il concetto di protezione del lavoro
                    intellettuale» (in Acs, A.G., 28 aprile 1938).

[123]  Tutto sta in Acs, A.G., 20 aprile 1938.

[124] 
                    Ibidem.

[125]  Sez. IV, 9 marzo 1928, pres. D’Agostino, est. Martina,
                    Raddi c. Ministero della marina, in «Giurisprudenza italiana», 1928, III, coll.
                    123-124; e in «Il Foro italiano», coll. 101-104. Il corsivo nel testo è mio.
                

[126] 
                        Ibidem. 

[127]  Sul punto cfr. G. Roehressen, I 150 anni del
                        Consiglio di Stato, in Il giudizio ottemperanza. Atti
                        del XXVII Convegno di studi di scienza dell’amministrazione, Varenna, 17-19
                        settembre 1981, Milano, Giuffrè, 1983, pp. 22-23; ha osservato
                    Mario Nigro (Il giudicato amministrativo ed il processo di
                        ottemperanza, ivi, p. 65) che l’estensione
                    dell’ottemperanza è avvenuta «per un fatto di pura e semplice (direi di bruta)
                    normazione giurisprudenziale», come conferma «l’assoluta mancanza di motivazione
                    a tale proposito» sin nella decisione che inaugurò questa giurisprudenza.
                

[128]  Sez. V, 13 marzo 1931, pres. Pironti, est. Ragnisco,
                    Eikermann c. Governatorato di Roma, in «Il Foro italiano», 1931, III, col.
                    18.

[129]  Sez. V, 29 novembre 1930, pres. Pironti, est. Ragnisco,
                    Somma c. Comune di Castellammare, in «Il Foro italiano», 1931, III, coll. 67 a-
                    70, con nota di Ugo Forti.

[130]  Sez. V, 30 maggio 1931, pres. Pironti, est. Pappalardo,
                    Lombardi e altri c. Comune di Sora, in «Il Foro italiano», 1931, III, 402-406.
                

[131]  Cfr. F. Piga, L’ottemperanza: giudizio di
                        cognizione o esecuzione?, in Il giudizio ottemperanza.
                        Atti, cit., p. 140: «Forse, se misurate con concetti e principi
                    successivamente elaborati, quelle decisioni, del periodo 1928-1932 [...],
                    possono apparire, e probabilmente sono per più aspetti, oscure e imprecise.
                    Tuttavia in esse c’è già l’intuizione delle possibilità potenziali del giudizio
                    di ottemperanza e della sua utilizzabilità, per preminenti finalità di
                    giustizia, ogni qual volta l’interesse riconosciuto e tutelato nella sede
                    giudiziaria sia concretamente vanificato, in violazione del giudicato,
                    dall’Amministrazione».

[132]  Secondo Barbagallo, Stile e
                        motivazione, cit., pp. 251-52, «si deve arrivare al 1930 perché
                    la citazione specifica del precedente giurisprudenziale, soprattutto dello
                    stesso Consiglio di Stato, divenga abituale».

[133]  Naturalmente, nel far ciò, il Consiglio di Stato si rifà
                    largamente all’esperienza autoritaria dello statalismo liberale. È sintomatica
                    la frequenza con la quale, ad esempio, richiama il principio cardine della
                    «gerarchia», vero trait d’union tra l’ordinamento dello
                    Stato liberale e quello dello Stato fascista. Nell’affrontare nel 1938
                    l’ingerenza prefettizia negli atti podestarili, la IV Sezione insiste sulle
                    innovazioni introdotte dal testo unico della legge comunale e provinciale del
                    1934, sottolineandone specialmente l’estensione e il potenziamento del potere
                    del prefetto: «Tale innovazione – scrive a sentenza – è in piena armonia col
                    nuovo ordinamento pubblico dello Stato italiano fascista, che ha alla base il
                    principio della gerarchia, sicché è ben naturale che l’autorità governativa
                    abbia un potere di vigilanza e una facoltà di controllo più intensa che investa
                    con apprezzamento discrezionale il merito del provvedimento podestarile» (Sez.
                    V, 15 luglio 1938, pres. Fagiolari, est. De Simone, De Maffutiis c. Ministero
                    dell’interno ed altri, in «Rivista di diritto pubblico», 1938, II, pp.
                    518-519).

[134]  Ivi, p. 256, ove si spiega così la prevalenza della
                    sentenza-trattato, assai più rara nei periodi precedenti.

[135]  Sez. IV, 26 luglio 1938, pres. Berio, est. Piccardi,
                        c. Ministero dell’interno, in «Giurisprudenza Italiana», 1939, parte III,
                        coll. 11-14 (si tratta ancora della importante decisione sul caso Kauffman,
                        su cui cfr. precedentemente alle note 59 e 106.) Analoghe reazioni alla
                        proposta di dichiarare inammissibile il ricorso contro alcuni provvedimenti
                        concernenti il personale, sono documentabili nei pareri dell’Adunanza
                        generale del 6 marzo 1930 e 28 maggio 1930 (esplicitamente richiamati in
                        Consiglio di Stato, Il Consiglio di Stato nel biennio 1929-30.
                            Relazione del Presidente Santi Romano, cit., p. 24; ma cfr. anche p. 16, per il cenno alle
                        dichiarazioni di Mussolini in favore del Consiglio di Stato «quando […]
                        annulla atti amministrativi inficiati di incompetenza, di violazione di
                        legge o di eccesso di potere», collaborando con ciò con l’amministrazione
                        cui pure nello specifico caso dà torto). Tipica difesa del corpo è invece
                        l’Adunanza generale 30 luglio 1930, sullo schema di rd circa modifiche alla
                        composizione della commissione esaminatrice per il concorso per la carriera
                        amministrativa di concetto (gruppo a) del personale degli Istituti di
                        prevenzione e pena (est. Lissia). Il Ministero della giustizia ha introdotto
                        una modifica che elimina il consigliere di Stato (che era il presidente
                        della commissione) e il rappresentante della Corte dei conti, introduce solo
                        un referendario ecc. Il preavviso e il parere giudicano «inopportuna» la
                        modifica: «per la specifica competenza amministrativa (e qui si tratta di
                        vagliare l’attitudine e la capacità di futuri amministratori e non quella
                        dei giudici), per il prestigio della carica, per le garanzie di
                        imparzialità, il Consigliere di Stato è stato sempre chiamato a presiedere
                        le Commissioni esaminatrici, in questo come in altri rami
                        dell’Amministrazione» (così il parere). Nel verbale della discussione Rocco
                        si complimenta con la Sezione per aver «saputo così energicamente reagire
                        alla tendenza che mira a svalutare il Consiglio di Stato, che è istituto
                        essenziale del nostro diritto pubblico» (Acs, A.G, 30 luglio
                        1930).



Capitolo nono

La giurisdizione sul rapporto d’impiego negli enti pubblici e il ruolo
            di Santi Romano

In capitolo intende rendere ragione della giurisdizione in ambito al rapporto
                di impiego negli enti pubblici, a partire dal ruolo che ebbe in tale questione Santi
                Romano, presidente del Consiglio di Stato. Si parte dal Consiglio nazionale delle
                corporazioni che nel 1932 e ’33 affrontò una discussione piuttosto impegnativa in
                merito alla riforma legislativa riguardante le controversie individuali di lavoro.
                Romano intervenne nel dibattito in corso con quattro lettere, e quello che intendeva
                fare era mantenere sotto l’egida del giudice amministrativo tutta la materia
                dell’impiego pubblico, compresi i rapporti con i propri dipendenti degli enti
                economici, qualunque ne fosse la natura e in qualsiasi modo fosse concretamente
                regolata la situazione del personale. Viene ricostruito il quadro degli eventi,
                modificato fortemente proprio dall’intervento di Santi Romano e dalle sue quattro
                lettere.





1. Un dibattito al
            Consiglio nazionale delle corporazioni 



Nelle sedute del 30 novembre 1932 e del 18 gennaio
            1933 il Consiglio nazionale delle corporazioni affrontò un’impegnativa discussione sulla
            «riforma delle disposizioni legislative riguardanti le controversie individuali di lavoro»[1]. Il dibattito fece registrare numerosi interventi, in genere incentrati
            sulla necessità di revisionare in senso «corporativo» il principio, sino ad allora
            vigente, in base al quale la competenza era assegnata o meno al giudice del lavoro a
            seconda che esistesse oppure no un contratto collettivo (sicché una larga parte delle
            controversie – lamentavano molti interventi – finiva per sfuggire alla giurisdizione del
            giudice del lavoro)[2]. Alcuni dei consiglieri, però, si spinsero
            apertamente più in là, affrontando il nodo spinoso della
            possibile estensione della competenza del giudice del lavoro anche alle controversie di
            quelle categorie che, pur escluse dal contratto collettivo perché «pubbliche» (cioè
            perché dipendenti da enti pubblici), apparivano ed erano tuttavia, per ragioni
            sostanziali, assimilabili ai dipendenti privati. Il consigliere Levi De Veali[3], ad esempio, pur constatando come la legge del 1926 avesse recisamente
            negato la possibilità per quelle categorie di stipulare contratti collettivi, suggerì di
            «non sottrarre la conoscenza delle relative controversie al giudice ordinario». Fatte
            salve le situazioni particolari degli impiegati dello Stato, delle province e dei comuni
            (per i quali la competenza del Consiglio di Stato era fuori discussione), sussisteva
            però – sostenne – «un’ampia zona in cui, in verità, esiste un rapporto di lavoro
            sostanzialmente uguale a quello di tutti gli altri lavoratori», essendo l’unica
            differenza «nel fatto che l’azienda persegue particolari finalità, in considerazione
            delle quali è soggetta a qualche controllo, più o meno effettivo, da parte dello Stato».
            Controllo – aggiunse Levi De Veali – che poteva ben giustificare l’esclusione dal
            contratto collettivo ma non anche una deroga alla competenza del giudice del lavoro[4].
        
Non si trattò di una voce isolata. Il consigliere
            Grisostomi Marini, ad esempio, distinse nettamente tra la situazione dei dipendenti
            dello Stato, degli enti locali e degli «enti numerati nel primo capoverso dell’art. 3
            del rd 1° luglio 1926» e quella dei dipendenti degli istituti od enti parastatali, «per
            i quali – disse – si invoca la sottomissione alla Magistratura del Lavoro»[5]. Richiamò poi la peculiare condizione dei lavoratori delle aziende
            municipalizzate (con l’unica eccezione di quelle del Governatorato di Roma,
            «profondamente incuneate nell’amministrazione governatoriale»).
Nella successiva seduta del 18 gennaio 1933
            intervenne il consigliere Roberto Roberti[6]:
Oggi la situazione della nostra procedura – disse – è questa:
                che mentre il magistrato ordinario giudica rapporti assai più imponenti che non sono
                cioè semplicemente rapporti individuali di lavoro ma che riguardano il patrimonio
                dello Stato, non può giudicare della indennità spettante ad un usciere del
                Ministero, o ad un fattorino di una Cassa di Risparmio. Ora noi possiamo ammettere,
                per ovvie ragioni, che i rapporti di lavoro che si costituiscono nei confronti dello
                Stato, della Provincia, del Comune, debbono essere sottratti alla competenza del
                Tribunale ordinario per essere demandati al Consiglio di Stato, ma per tutti i
                molteplici Enti parastatali, che noi per necessità di vita sociale dobbiamo
                costituire, allora il ragionamento deve essere diverso. Non c’è più allora la
                preoccupazione della indagine sulla legittimità dell’atto, e noi possiamo
                considerare questi Enti parastatali come tutti gli altri datori di lavoro[7].


Roberti presentò quindi (con altri 11 consiglieri)
            un ordine del giorno per estendere la competenza del magistrato ordinario
            «indipendentemente dalla natura degli enti»[8].
        
Un altro ordine del giorno fu presentato da
            Morelli, a nome di vari colleghi: riguardava però un aspetto peculiare del dibattito,
            relativo ai soli agenti addetti alle ferrovie concesse, alle tranvie e alla navigazione
            interna. Questo personale, già assoggettato alle disposizioni del 1928 (magistratura del
            lavoro) per quanto concerneva il trattamento economico non lo era ancora per la materia
            disciplinare, rimasta sotto la giurisdizione del Consiglio di Stato. Pronunciandosi
            sull’eventuale estensione della competenza del magistrato ordinario anche a quest’ordine
            di questioni, Luzzati prima e Morelli poi si erano però espressi in senso contrario[9]. 
Quindi – attesissimo – prese la parola il
            sottosegretario alle Corporazioni Biagi:
Evidentemente – ammise il gerarca – quando la legge sulla
                giustizia amministrativa ha voluto deferire alla giurisdizione amministrativa le
                controversie che riguardavano prestazione d’opera impiegatizia o manuale dei
                dipendenti di enti pubblici eravamo in una condizione molto diversa, molto dissimile
                dall’attuale. Avevamo cioè allora pochi enti pubblici, quelli fondamentali, quelli
                più tipici e caratteristici: lo Stato, le Provincie, i
                Comuni, le Opere Pie. Ma in prosieguo di tempo, col mutarsi della vita economica,
                con l’estendersi dei compiti dello Stato, moltissimi enti pubblici si sono venuti ad
                aggiungere a quelli primitivi. Onde è che noi oggi, se volessimo seguire un criterio
                restrittivo e inviare alla Magistratura amministrativa tutte le controversie che si
                riferiscono a un Ente pubblico, dovremmo, per esempio, mandare innanzi alla
                Magistratura amministrativa dei prestatori d’opera che adempiono le stesse funzioni
                che si adempiono presso i privati commercianti[10].  


Il criterio da seguire – chiarì subito Biagi –
            avrebbe dovuto quindi essere un altro:
Quando ci troviamo di fronte o a un rapporto di impiego o a un
                rapporto di lavoro che non è assistito da un particolare stato giuridico di
                carattere pubblicistico, ma rientra nelle norme di carattere generale dell’impiego o
                del lavoro, allora evidentemente non alla Giustizia amministrativa, ma a questa
                Giustizia del lavoro spetta il compito di giudicare, perché in questa maniera non si
                crea una interferenza di carattere amministrativo, ma si applica, invece, un
                criterio più logico, più giusto e più equo[11].


La discussione era a questo punto matura perché
            vi intervenisse Mussolini. Come sempre faceva parlando nelle vesti di presidente del
            Consiglio nazionale, il duce preferì limitarsi ad un intervento estemporaneo, quasi
            interlocutorio, privo di ritualità: ma al tempo stesso nient’affatto reticente.
            Riferendosi esplicitamente all’ordine del giorno Roberti-Mussolini dichiarò con enfasi
            di non poter approvare alla cieca la formulazione «indipendentemente dalla natura degli
            enti»:
Perché – disse – possiamo avere da una parte un impiegato dello
                Stato, della Provincia, del Comune… possiamo avere d’altra parte i terrazzieri che
                lavorano a Pompei all’ordine del Sovraintendente agli scavi, il bravissimo Maiuri,
                che sono un’altra cosa. Per il primo andremo alla Magistratura speciale, ma per
                questi ultimi dovremo andare alla Magistratura ordinaria del lavoro.[…] 
Quindi – concluse – è la natura dell’impiego, dell’individuo,
                il luogo dove esplica la sua attività, il lavoro che fa, di cui dobbiamo tenere
                conto? Perché, anche se domani un Comune fa un muro in
                economia, dovranno per questo gli operai essere giudicati dal Consiglio di Stato?[12].


Un coro di «No» – fedelmente riportato a questo
            punto nel verbale – rispose alla domanda retorica: «Anche io credo di no», concluse
            Mussolini.

2. La riforma al vaglio
            dei ministeri



La discussione in Consiglio nazionale non diede
            luogo ad un voto formale[13] ma l’orientamento dell’assemblea fu facilmente desumibile dalle posizioni
            espresse dai vari oratori in favore della parificazione tra dipendenti degli enti
            pubblici e dipendenti privati. Seguì una iniziativa del Ministero delle corporazioni,
            che, nell’aprile 1933, sottopose alla Presidenza del Consiglio, e poi al Ministero
            dell’interno e a quello delle Finanze, una concreta proposta di modifica
            dell’ordinamento vigente[14]. Un disegno di legge per la riforma delle disposizioni sulle controversie di
            lavoro fu quindi predisposto dal Ministero della giustizia[15].
Lo stato della questione era, al momento, il
            seguente: l’articolo 29 del testo unico vigente del Consiglio di Stato attribuiva in
            esclusiva a quel collegio le controversie relative al rapporto di impiego dei dipendenti
            non solo dello Stato ma di tutti gli «enti o istituti pubblici sottoposti a tutela o
            anche a sola vigilanza dell’amministrazione centrale dello Stato»; alla stessa stregua
            l’articolo 4 del testo unico delle leggi sulla Giunta provinciale amministrativa
            conferiva a quell’organo le analoghe controversie concernenti rapporti di impiego, oltre
            che di comuni, province e istituti di beneficenza, anche «di qualsivoglia altro ente o
            istituto pubblico sottoposto alla tutela o anche alla sola vigilanza
            dell’amministrazione pubblica locale». Una linea apparentemente
            netta e invalicabile, sancita una volta per tutte dalle norme del 1923, sembrava dunque
            dividere l’area dei rapporti d’impiego pubblici da quella del lavoro privato. 
Qualche timida eccezione, nella pratica di quei
            primi anni Trenta, tuttavia già si faceva strada. Per esempio – lo si è già accennato –
            il giudice ordinario aveva di fatto esteso dal 1928 in poi le sue competenze agli agenti
            delle ferrovie e tranvie concesse, anche quando queste fossero gestite direttamente da
            province e comuni; egualmente, aveva affermato la sua giurisdizione per i dipendenti
            delle aziende autonome municipalizzate, sia pure quando regolati da contratti
            collettivi. 
Ora però il pronunciamento del Consiglio
            nazionale, assunto alla presenza autorevolissima del duce e col suo avallo, dava a
            quella che era stata sinora solo una timida alternativa revisionista un’ulteriore,
            decisa spinta in avanti. Nel disegno di legge, previo accordo tra la Giustizia e le
            Corporazioni (ma su pressione specialmente di quest’ultimo dicastero), venne infatti
            introdotto, all’articolo 1, uno specifico comma – il comma 4 – radicalmente modificativo
            della situazione esistente:
Sono decise dai pretori e dai tribunali, nei limiti della
                rispettiva competenza per valore, secondo le norme contenute nella presente legge –
                esordiva il testo dell’articolo – […] 4°) le controversie concernenti i rapporti di
                lavoro e di impiego di dipendenti di enti pubblici di qualsiasi natura, escluse le
                Amministrazioni statali anche se a carattere autonomo, le provincie, i comuni e le
                istituzioni di pubblica beneficenza, salvo l’osservanza delle norme particolari per
                ciò che riguarda la materia disciplinare[16].


I dipendenti degli enti pubblici, dunque,
            entravano nell’area della giurisdizione della magistratura ordinaria. 
In agosto il disegno di legge, come di consueto,
            fu inviato in questa prima stesura ai ministeri, perché fornissero la rituale adesione. 
Un appoggio al provvedimento venne, naturalmente,
            dalle Corporazioni, anche se il 4 ottobre il sottosegretario Biagi sentì il bisogno di
            precisare che la questione sarebbe stata comunque decisa in Consiglio dei ministri (il
            che, indirettamente, dava già conto delle resistenze che
            dovevano essersi manifestate negli altri dicasteri)[17]. 
Decisamente contrario all’articolo si dichiarò
            infatti il Ministero dell’interno. L’opposizione si manifestò in due fasi. Nella prima,
            nel mese di luglio, il sottosegretario Buffarini Guidi manifestò le sue ampie riserve su
            molti punti del provvedimento: d’accordo sull’escludere dalla riforma i dipendenti di
            comuni, province e istituzioni di beneficenza, sottolineò però fortemente come
            l’eccezione dovesse estendersi anche ai consorzi tra enti pubblici territoriali; sul
            personale delle aziende municipalizzate si espresse contro l’estensione della competenza
            del giudice ordinario in assenza di contratto collettivo di lavoro; sul trasferire alla
            magistratura ordinaria i rapporti dei dipendenti degli enti «sottoposti a tutela od
            anche a sola vigilanza dell’amministrazione dello Stato» si disse francamente contrario;
            ugualmente negativo fu il suo parere sull’attribuzione al giudice del lavoro dell’esame
            delle controversie tra comune e personale addetto ai servizi da essi gestiti in economia
            e con carattere autonomo. «Concludendo – fu la chiusa alquanto perentoria –, il
            Ministero dell’Interno ritiene che convenga non modificare, in materia di contenzioso di
            impiego pubblico, il sistema in vigore, ritenendolo il più corrispondente agli interessi
            superiori dell’Amministrazione e, sotto alcuni aspetti, anche a quelli degli stessi stipendiati»[18].
La risposta del Ministero delle corporazioni
            venne solo a fine settembre, nella forma di una puntuale relazione sui vari punti
            toccati, per ognuno dei quali si presentavano adeguate controdeduzioni. Ad esse il 12
            ottobre replicò a sua volta Buffarini Guidi a nome dell’Interno, rincarando la dose
            delle critiche al provvedimento:
perché esso – scrisse il sottosegretario – verrebbe a vulnerare
                quel principio dell’unità della giustizia amministrativa in tutti i rami della
                pubblica amministrazione; principio che è stato riaffermato in occasione del
                centenario del Consiglio di Stato[19].
            


In particolare l’Interno faceva osservare questa
            volta che sarebbero state così sottratte alla giustizia amministrativa tutte le
            controversie riguardanti i rapporti di impiego e di lavoro dei dipendenti dei consorzi
            tra province, comuni e opere pie, «i quali Consorzi hanno attribuzioni identiche a
            quelle degli Enti consorziati e si avvalgono di mezzi e, talvolta, anche del personale
            fornito dagli Enti stessi», «onde non sarebbe ammissibile che il loro personale fosse
            disciplinato da norme diverse da quelle che regolano gli impiegati degli Enti consorziati»[20]. Aggiungeva di non poter accettare neppure la soluzione subordinata, «cioè
            la devoluzione all’Autorità Giudiziaria ordinaria delle controversie tra gli Enti
            pubblici e i loro dipendenti, nei casi in cui i relativi rapporti siano disciplinati
            dalla legge sul contratto d’impiego privato», e ciò «non solo perché essa potrebbe dar
            luogo ad incertezze circa la competenza della giurisdizione ordinaria e di quella
            amministrativa, ove il rapporto d’impiego fosse solo per alcuni punti regolato dalla
            legge speciale e per il resto sottoposto alle norme della legge generale sull’impiego
            privato», «ma anche perché non potrebbe giammai, in tali casi, parlarsi di rapporti
            derivanti da impiego privato, non venendo meno la natura di diritto pubblico del
            rapporto di impiego per il sol fatto che a detto rapporto non siano applicabili le
            disposizioni sul contratto d’impiego privato»[21]. Infine concludeva che la riforma, in definitiva, avrebbe reso «meno
            favorevole la condizione degli interessati», precludendo loro di adire il Consiglio di
            Stato e la Gpa quando l’autorità giudiziaria non avrebbe mai potuto revocare o
            modificare l’atto amministrativo, «spettando ad essa un controllo molto più ristretto di
            quello che può esercitare il Consiglio di Stato»[22]. 
Argomenti di peso, ai quali tra l’altro il
            gabinetto della Presidenza del Consiglio, nel riassumerli in un primo Appunto
                per il Capo del Governo (probabilmente steso dal responsabile
            dell’ufficio Beer), dichiarava esplicitamente di aderire[23]: dopo aver dato conto delle resistenze del
            Ministero dell’interno, riportandole fedelmente, quasi in forma letterale, e aver fatto
            presente che altri ministeri avrebbero potuto (e dovuto) pronunciarsi, l’estensore
                dell’Appunto annotava, come en passant, 
            che «questi Uffici si associano alle considerazioni del Ministero dell’interno per
            quanto riguarda la limitazione che deriverebbe alla competenza del Consiglio di Stato,
            ove il provvedimento proposto fosse approvato». 
Il 13 ottobre si pronunciò il Ministero delle
            finanze, e fu un altro parere decisamente contrario: dopo aver chiesto una serie di
            chiarimenti, il dicastero finanziario si schierava tra gli avversari del provvedimento.
            Le ipotesi in campo, sosteneva il ministro Jung firmatario della lettera, erano allo
            stato solo tre: la prima consisteva nel mantenere l’art. 4, n. 1, nella forma proposta
            dalla bozza, con la conseguente «completa devoluzione al giudice del lavoro delle
            controversie dei dipendenti predetti, pur facendosi salva la competenza del giudice
            amministrativo per quanto attiene al lato disciplinare del rapporto di lavoro o
            d’impiego»; la seconda nel limitare l’applicazione delle norme «a quei casi in cui il
            rapporto di lavoro o d’impiego sia regolato dalle ordinarie norme legislative sul
            contratto d’impiego privato, escludendone cioè le ipotesi in cui sussista una diversa
            regolazione per legge»; la terza infine nel «lasciare integralmente immutato l’attuale
            stato di cose»[24].
        
Jung riteneva realisticamente impossibile la
            soluzione 3 (cioè il mantenimento dello status quo), data la valenza politica dei voti
            del Consiglio nazionale delle corporazioni. Non condivideva la soluzione 1. Suggeriva
            «una soluzione basata sui principi enunciati al n. 2, la quale, fra l’altro, come
            riconosce codesto Ministero (di Grazia e Giustizia), meglio si inquadrerebbe nel sistema
            della legge»[25]. 
Alla metà di ottobre i due schieramenti potevano
            dirsi delineati. Profilandosi una spaccatura tra i ministeri, Mussolini, come spesso
            faceva in casi simili, decise pertanto di rinviare il punto, già iscritto all’ordine del
            giorno del 14 ottobre 1933, spostandone la discussione al Consiglio dei ministri del
            mese di novembre[26].

3. L’intervento di Santi
            Romano  



Cosa accadde nel mese di novembre non è del tutto
            chiaro, stando almeno alle fonti sin qui disponibili. Sta di fatto che tra il dicembre e
            il gennaio il presidente del Consiglio di Stato Santi Romano scrisse quattro lettere che
            avrebbero impresso alla intera questione una svolta decisiva[27]. 
Nella prima, del 19 dicembre, indirizzata
            personalmente a Mussolini, dopo aver riassunto per sommi capi la questione, Romano
            dichiarava il comma 4 «in antitesi coi principi informatori della più importante riforma
            che, dopo circa sessant’anni di travagliata elaborazione, fu realizzata, nel 1923, dal
            Governo Fascista, nel campo della giustizia amministrativa, deferendo all’esclusiva
            giurisdizione del Consiglio di Stato talune materie, e
            specialmente quella relativa ai rapporti di pubblico impiego».
            Traducendo in norma il disegno di legge – avvertiva ancora Romano – si sarebbe
            rovinosamente tornati indietro, alla situazione del 1865. 
Per altro nessuna reale necessità – aggiungeva –
            obbligava a modificare l’attuale ordinamento: 
non quella di ricondurre ad unità il sistema delle guarentigie
                giurisdizionali dei pubblici impiegati, giacché tale unità esiste, e verrebbe meno
                adottando il progetto. Non quella di assicurare una più efficace tutela ad una
                notevole categoria di dipendenti da enti pubblici, ché, al contrario, tale tutela
                verrebbe affievolita, non potendosi ricorrere all’autorità giudiziaria, come si può
                ricorrere al Consiglio di Stato, per le questioni di mero interesse, né pel vizio di
                eccesso di potere né per ottenere l’annullamento degli atti illegittimi. Non,
                infine, quella inerente all’idoneità del giudice, poiché, trattandosi di risolvere
                questioni di diritto pubblico, il magistrato ordinario non può ritenersi più
                competente del giudice amministrativo[28]. 


Stabilita così la linea per così dire difensiva,
            il presidente del Consiglio di Stato si dedicava all’attacco, smontando pazientemente
            punto per punto le ragioni «addotte per giustificare il progetto». Anzitutto gli
            appariva improprio rifarsi al precedente degli agenti delle ferrovie e tranvie, relativo
            a personale in rapporto di dipendenza con l’industria privata; opinabile richiamare
            l’articolo 2 del rdl 13 novembre 1924, dove si definivano «applicabili agli impiegati
            degli enti pubblici le norme sul contratto d’impiego privato, quando il
                rapporto non sia diversamente regolato per legge», perché, «se si tien
            presente che l’impiego pubblico trova la sua naturale disciplina nel campo del diritto
            pubblico, non può non ravvisarsi, in tale articolo, un caso del tutto anomalo»[29]. Una «discriminazione degli enti in due categorie: l’una del tutto
            sottoposta alla giurisdizione amministrativa, l’altra sottoposta, per alcuni rapporti,
            alla magistratura ordinaria, per altri alla Gpa e al Consiglio di Stato» gli appariva
            d’altronde un grave vulnus all’armonia stessa dell’ordinamento («controversie aventi
            identico contenuto sostanziale non debbono affidarsi a magistrature d’ordine diverso. Le
            stesse questioni si presenterebbero presso l’una e presso
            l’altra, dando luogo ai più gravi inconvenienti che possono verificarsi nell’ordinamento
            della giurisdizione: i conflitti di competenza e i giudicati contraddittori»)[30]. Il giudizio era dunque del tutto negativo. L’adesione al sistema vigente,
            intransigente e priva di qualunque concessione.
La seconda lettera, scritta da Romano due giorni
            dopo (il 21 dicembre), ebbe però un tono parzialmente (e sostanzialmente) diverso. Il
            presidente del Consiglio di Stato si rivolgeva ancora al capo del Governo, ribadendo una
            seconda volta (ma questa volta più sommariamente) la sua opposizione alla riforma.
            Piuttosto che esporre nuovi argomenti a favore della sua tesi, però, sembrava adesso
            preoccupato soprattutto di individuare una soluzione pratica di compromesso. 
Innanzitutto sgombrava il campo da quello che
            diceva di considerare un possibile equivoco, chiarendo che, sopprimendo il comma 4, non
            si sarebbe perciò attribuita alla giurisdizione amministrativa «la competenza, oltre che
            sui rapporti di impiego, anche sui rapporti di lavoro»; che invece, in base al dettato
            del disegno di legge emendato del comma in discussione, sarebbero rimasti – questi
            ultimi – nella piena competenza del giudice ordinario. La precisazione non era inutile,
            perché tendeva evidentemente a depotenziare le resistenze rispetto al vero obiettivo di
            Romano, l’abrogazione o quanto meno la sostanziale riformulazione del comma 4 in senso
            favorevole alla giurisdizione amministrativa sull’impiego con gli enti. 
Infatti, quasi ad ulteriore precisazione del suo
            pensiero, faceva seguire una precisa proposta:
Ove si ritenesse di dichiararlo esplicitamente, in luogo di
                sopprimere il citato articolo 1 n. 4, si potrebbe modificarlo come appresso: Art. 1:
                    Sono decise dai pretori e dai tribunali, nei limiti della rispettiva
                    competenza per valore, secondo le norme contenute nella presente legge […] c. 4)
                    le controversie concernenti rapporti di lavoro con enti pubblici. Per le
                    controversie relative ai rapporti d’impiego dei dipendenti delle Amministrazioni
                    dello Stato, anche se a carattere autonomo, delle Provincie, dei Comuni, escluse
                    le aziende autonome municipalizzate, delle istituzioni di beneficenza, e degli
                    enti pubblici di qualsiasi natura, continuano ad osservarsi le disposizioni
                    delle leggi vigenti[31].


Era, come si intuisce facilmente, un
            accomodamento, ma al tempo stesso era anche la radicale riscrittura della norma varata
            dal Ministero della giustizia su istanza delle Corporazioni. Distinguendo tra rapporti
            di lavoro e rapporti d’impiego, Romano depotenziava politicamente la questione: e poteva
            mantenere così sotto l’egida del giudice amministrativo tutta la materia dell’impiego
            pubblico, compresi i rapporti con i propri dipendenti degli enti economici, qualunque ne
            fosse la natura e in qualsiasi modo fosse concretamente regolata la situazione del
            personale. La materia disciplinare (che il testo governativo aveva scisso dalla riforma,
            come se si trattasse di un’eccezione, per mantenerla alla giurisdizione del Consiglio di
            Stato), di conseguenza, non era più neanche menzionata.
Ignoriamo quali siano stati gli effetti immediati
            della proposta di Romano. Conosciamo però il testo di una terza lettera, indirizzata
            l’11 gennaio 1934 al sottosegretario alla Presidenza Edmondo Rossoni. Romano replicava
            alle osservazioni contrapposte dal Ministero di grazia e giustizia alla sua proposta del
            21 dicembre[32] e lo faceva attraverso una lunga serie, puntuale e quasi pedante, di
            «precisazioni».  Insisteva innanzitutto sul fatto che modificare il comma 4 non avrebbe
            in nessun modo messo in discussione il disegno di legge nel suo complesso («controversie
            individuali di lavoro, e non controversie su rapporti di pubblico impiego»):  
La sorte della citata norma – scriveva – non è, quindi, legata
                alla sorte del disegno di legge, che rimarrebbe non solo integro nelle sue linee
                essenziali, ma più armonico ed organico qualora la disposizione in esame venisse
                soppressa.


Ribadiva l’effetto negativo della riforma
            rispetto alla linea perseguita dal regime sin dal 1923 (il deprecato «ritorno al 1865»):
            il che, concludeva, «non costituirebbe certo un progresso della nostra
            legislazione».
Affrontava poi, senza reticenze, i punti focali
            della discussione: ammetteva che, «da un punto di vista generale l’elemento
            pubblicistico siasi insinuato in tutti i rapporti di lavoro», ma avvertiva che, «nella
            specie, i rapporti di lavoro sono fuori questione, mentre si controverte dei rapporti di
                impiego, rispetto ai quali è
            fondamentale, nella legislazione fascista, la distinzione tra rapporti di impiego
            pubblico e rapporti di impiego privato»; confermava infine che «i rapporti di lavoro dei
            dipendenti di enti pubblici sono sostanzialmente della stessa natura e sono regolati
            dagli stessi principii».
Con puntualità di argomenti e serrata sequenza di
            tesi (evidentemente seguendo la falsariga delle obiezioni mossegli dall’Ufficio
            legislativo di Grazia e giustizia) Romano consolidava meticolosamente la sua
            tesi:
Non è esatto che per quasi tutti gli enti pubblici i rapporti
                di impiego sono in genere regolati dalle stesse norme che regolano il contratto
                d’impiego privato, ché, al contrario, per non pochi enti il rapporto ha una
                disciplina giuridica autonoma. D’altro canto, le differenze che possono intercedere
                tra i vari enti non giustificano la discriminazione che si vorrebbe introdurre agli
                effetti della competenza. Profondissima, ad esempio, è la differenza che esiste fra
                l’ente Stato e l’ente Congregazione di carità. Eppure il progetto in esame riserva
                le controversie fra lo Stato e i suoi impiegati alla competenza delle giurisdizioni
                speciali, come quelle fra le Opere pie e i propri dipendenti.


Aggiungeva una disamina dei paradossi introdotti
            dalla eventuale riforma ove fosse stata realizzata secondo lo schema del disegno di
            legge: per i ricorsi dei dipendenti provinciali e comunali sarebbe rimasta la competenza
            della Gpa e del Consiglio di Stato, mentre per i dipendenti da enti consorziati, «che
            hanno uno stato giuridico perfettamente identico a quello degli impiegati provinciali e
            comunali», sarebbe valsa la competenza della magistratura ordinaria. I professori
            universitari avrebbero visto il loro rapporto d’impiego cadere sotto giurisdizioni
            diverse, a seconda che insegnassero presso le università di tipo A (mantenute a totale carico dello Stato), B (mantenute
            col concorso dello Stato) o C (libere).
Per ciò che riguarda l’ordinamento vigente – concludeva Romano
                –, io non ho inteso affermare che esso sia perfetto. Ho affermato, invece, e
                confermo, che la riforma proposta lo peggiorerebbe. E’ noto, infatti, che le
                imperfezioni attuali traggono origine proprio dalle limitazioni che sono state poste
                alla competenza del Consiglio di Stato per riservare, pur in materia di
                giurisdizione esclusiva, alcune questioni alla competenza della Magistratura
                ordinaria; di qui la copiosa letteratura giuridica a cui accenna l’On.
                Guardasigilli, e che, per altro, sta a dimostrare quale vivo
                interesse desti questo Istituto, e come esso risponda ad
                imprescindibili esigenze dello Stato Fascista. 


Infine la quarta lettera. Romano la scrisse, con
            toni marcatamente personali, rispondendo ad una missiva altrettanto personale del
            ministro della Giustizia Pietro De Francisci. Questi gli aveva rivolto il 9 gennaio una
            allusione men che velata alle ragioni, per così dire, istituzionali della sua tenace
            opposizione al provvedimento:
Mi rendo conto – aveva scritto il ministro – che la innovazione
                proposta non possa incontrare il consenso dell’autorevole Presidente del Consiglio
                di Stato, e non disconosco né il peso delle considerazione che, fatte da te,
                acquistano speciale importanza, né la delicatezza del problema, sul quale infatti
                richiamai in modo particolare l’attenzione del Consiglio dei Ministri. Mi
                consentirai, tuttavia di aggiungere, che non mancano nemmeno ragioni a favore
                dell’innovazione e, d’altra parte, non può dirsi davvero che generale sia la
                soddisfazione per i risultati ottenuti dalla riforma del 1923, alla quale tu ti richiami[33].


Il 12, a stretto giro di corriere, Romano
            indirizzò a De Francisci una risposta articolata in due pagine, che merita – anch’essa –
            d’essere collocata in quella che ormai appariva (ed in effetti era) la sua strategia
            epistolare di attacco alla riforma:
Non avrei replicato alla tua lettera – esordiva – se non avessi
                colto in essa uno spunto assai cortese, ma di sapore personale. Tu scrivi che ti
                rendi conto come, a proposito della questione concernente le controversie
                individuali del lavoro, la innovazione proposta non possa incontrare il consenso del
                Presidente del Consiglio di Stato; che le mie osservazioni acquistano particolare
                importanza perché fatte da me; e, infine, che «nessun pensiero
                meno che riguardoso verso il Consiglio di Stato ha suggerito la proposta». Lascia
                che, amichevolmente, io ti confessi come queste assicurazioni, così gentili, abbiano
                destato in me una certa sorpresa. Sinceramente, non mi era neppure passato per la
                mente, né l’idea che il progetto da te presentato alla Camera potesse nascondere
                qualche finalità meno che deferente verso l’istituto che ho l’onore di presiedere;
                né che si potesse supporre che a formare la mia convinzione
                avesse potuto contribuire la mia qualità di Presidente del Consiglio di Stato[34].


Sgombrato così il campo da quella che gli doveva
            apparire come una pericolosa classificazione del suo intervento a esclusiva difesa degli
            interessi del supremo collegio amministrativo, Romano poteva quindi diffondersi sui
            consueti argomenti contrari alla riforma, ma dimostrando questa volta in particolare
            come la sottrazione di materie alla giurisdizione amministrativa non avrebbe prodotto
            alcun sostanziale «guadagno» a vantaggio della magistratura ordinaria. «Torno a pregarti
            di riesaminare la questione dal punto di vista della più rigorosa obiettività – era la
            chiusa –, facendo astrazione dalla mia persona e dall’ufficio che io ricopro»[35].

4. Una decisione (quasi)
            definitiva, e il suo contrario



Le quattro lettere, specialmente la seconda,
            avrebbero contribuito a mutare radicalmente il quadro degli eventi, ma secondo tempi e
            modalità che meritano d’essere ricostruiti nel loro evolversi[36]. 
Dopo, o per meglio dire in coincidenza con
            l’intervento di Santi Romano, si dovettero intanto registrare almeno due fatti
            rilevanti. 
Il primo fu l’autorizzazione legislativa al
            Governo a pubblicare nuove norme sulle controversie individuali del lavoro. Presentato
            alla Camera il 16 novembre 1933, il relativo disegno di legge
            attraversò un suo iter parallelo e del tutto indipendente rispetto alla iniziativa
            personale del presidente del Consiglio di Stato. 
Non si trattava – è bene chiarire subito – di una
            semplice delega. Il Governo infatti – precisava la relazione al provvedimento messa a
            punto dalla stessa Presidenza del Consiglio – non chiedeva «una delegazione legislativa
            in bianco», desiderando «che il Parlamento conosca ed esamini – si diceva – non soltanto
            i criteri generali ma altresì il contenuto concreto della riforma da attuare e che vi
            presti la propria collaborazione»[37]. 
La cosa in sé era alquanto inedita[38], come in parte eccezionale suonava che alla richiesta di delega si allegasse
            la bozza completa, praticamente definitiva, del provvedimento che il Governo, in base
            alla delega, avrebbe dovuto elaborare ed assumere in proprio (si trattava in pratica
            dello stesso testo che aveva circolato fra i ministeri, nella versione originaria). 
Come era prevedibile i due rami del Parlamento
            concessero facilmente la delega. La Camera lo fece sulla base di una relazione del
            deputato Messina, relatore della Commissione presieduta da Fera e composta inoltre da
            Ferri (segretario), Marquet, Pesenti, Varzi, Fossa, Genovesi, Bertacchi[39]. Il relatore, nel pronunciarsi a favore della
            delega, entrò anche nel merito della bozza allegata. E specificamente sul comma 4
            dell’articolo 1 si espresse in termini fortemente adesivi: «la Commissione approva la
            disposizione e non esita ad affermare che essa contiene, di fronte al diritto vigente,
            l’innovazione più felice e riuscita»[40]. Controbattendo la tesi «ch’è fondamentale nel nostro ordinamento la
            distinzione tra la giurisdizione [...] a cui sono deferite le controversie relative a
            rapporti d’impiego pubblico e quella [...] che ha competenza a
            conoscere delle controversie relative a rapporti di lavoro o d’impiego
                privato», Messina polemizzò anche con le posizioni di quanti difendevano
            ad oltranza la linea di netta separazione delle giurisdizioni fissata nel 1923: 
La legislazione fascista – scrisse agli atti della Camera –
                procede non soltanto per gradi ma anche per esperimenti; e dove trova che la legge
                emanata non risponde agli intenti del legislatore o rivela inconvenienti non
                previsti non perde tempo nel modificarla non ritenendo che il rispetto alla maestà
                della legge richieda che la si faccia invecchiare prima di osare mutarla o di abrogarla[41]. 


Il voto della Camera, sopraggiunto il 10 gennaio
            1934, avvenne senza alcuna discussione in aula. 
Al Senato la relazione dell’Ufficio centrale fu
            affidata a Roberto De Vito, esponente della vecchia classe dirigente liberale passato al
            fascismo, dal 1909 consigliere di Stato e dal 1929 presidente di sezione a Palazzo Spada[42]. Più breve di quella di Messina, la sua relazione
            non fu esente da qualche più o meno velata sfumatura di dissenso. Dopo avere esordito
            dichiarando ritualmente il «plauso» dell’Ufficio «all’intendimento di una revisione e
            riforma delle norme già adottate con Regio decreto 26 febbraio 1928, n. 471 per la
            soluzione delle relative controversie, giovandosi dell’esperienza di oltre un
            sessennio», De Vito metteva garbatamente in evidenza il paradosso di richiedere da un
            lato la collaborazione del Parlamento e dall’altro di imporre, però, tempi tanto stretti
            all’approvazione della delega da impedire qualunque contributo delle Camere in sede di
            emendamento. L’Ufficio del Senato – concludeva – si sarebbe limitato dunque a segnalare
            «alcuni dubbi sorti in un rapidissimo esame delle principali norme», pur concordando
            «completamente con le proposte»[43]. E tra i dubbi (elencati di seguito, con una certa puntigliosità) figurava
            anche quello sull’«estensione della riforma alle controversie [...] concernenti rapporti
            di lavoro o di impiego fra dipendenti degli enti pubblici di qualsiasi natura, diversi
            dallo Stato, dalle province, dai comuni ed istituzioni di beneficenza», nonché «la
            mancanza di una precisazione che la disposizione dell’articolo 1, n. 4, si riferisce
            agli enti pubblici il cui rapporto d’impiego è regolato dalle norme sull’impiego privato»[44]. 
Il 16 gennaio, comunque, anche il Senato approvò
            (senza discussione) il testo della delega[45].
Il secondo fatto rilevante, clamorosamente in
            contraddizione con l’iter formale del provvedimento, fu l’intervento personale nella
            vicenda dello stesso Mussolini.  L’evento, che avrebbe impresso alla riforma una brusca
            sterzata, mutandone completamente (almeno quanto al comma 4 dell’articolo 1) segno e
            contenuti, seguì però l’approvazione della bozza da parte del
            Consiglio dei ministri, avvenuta (nel testo proposto dal
            Ministero della giustizia) il 5 marzo 1934[46]. 
Quello stesso 5 marzo però il sottosegretario
            all’Interno Buffarini Guidi inviò un telegramma al collega di Grazia e Giustizia De
            Francisci in termini più che allarmati:
Da comunicato stampa – vi si leggeva – rilevasi che Consiglio
                Ministri odierno ha approvato norme definitive per risoluzione controversie
                individuali lavoro. Questo Ministero ignora contenuto relativo schema non essendogli
                stato comunicato neppure in sede diramazione esame Consiglio Ministri quantunque
                tocchi indubbiamente sua sfera competenza anche in relazione precedenti. Si prega
                pertanto di inviare con ogni urgenza detto schema affinché questo Ministero possa
                esprimere al riguardo sue osservazioni[47].


Trascorsero alcune settimane, dedicate forse alla
            ricomposizione del conflitto all’interno del Governo. Il 7 aprile però il guardasigilli
            scriveva ancora a Mussolini come se il provvedimento approvato dovesse considerarsi
            ormai definitivo:
Eccellenza, sono stato informato da S. E. Biagi che V. E. ha
                deciso che, in conformità allo schema presentato al Parlamento, rimangano ferme le
                disposizioni del nuovo provvedimento per la risoluzione delle controversie
                individuali di lavoro che demandano all’autorità giudiziaria le questioni
                concernenti rapporti di lavoro o di impiego dei dipendenti da enti pubblici…[48].


I giochi, si sarebbe potuto legittimamente
            interpretare, erano insomma ormai chiusi. Ma qualcosa di decisivo doveva ancora
            accadere. Il 14 maggio una lettera personale di Mussolini al ministro di Grazia e
            giustizia risolvette la questione, e in senso del tutto opposto
            a quello prospettato dal ministro. Scriveva dunque testualmente il duce:
Poiché, in sostanza, il Ministero dell’Interno ha chiesto che
                l’art. 1, n. 4, in discorso sia modificato là dove accenna a detti «rapporti di
                lavoro o di impiego» dei dipendenti da enti pubblici di qualsiasi natura, mediante
                la soppressione delle parole «o di impiego» – scriveva il duce – , ho stabilito che,
                ferma restando la devoluzione alla Magistratura del lavoro delle controversie
                riguardanti i rapporti di lavoro con gli enti pubblici, continuino a rimanere nella
                cognizione della Magistratura amministrativa i «rapporti d’impiego». Pertanto, prego
                l’E.V. di far sopprimere dall’art. 1, n. 4, le parole «o d’impiego», disponendo che,
                in conseguenza, il testo definitivo venga ratificato come appresso:
Art. 1
Sono decise dai pretori e dai tribunali ecc.
                (omissis)
4°) le controversie concernenti rapporti di lavoro di
                dipendenti di enti pubblici di qualsiasi natura. Per le controversie relative a
                rapporti di impiego dei dipendenti di enti pubblici di qualsiasi natura
                continueranno ad osservarsi le disposizioni delle leggi vigenti[49].


«Alla lettera sopra trascritta – annotava a
            margine lo scrupoloso funzionario della Presidenza – S.E. il Capo del Governo ha
            aggiunto di proprio pugno l’annotazione: P.S. – Intendo con ciò chiuso il dibattito.
            Vedi, in ogni caso, mio discorso, precedente, al Consiglio Nazionale delle
            Corporazioni».
Difficile dire il perché di un così repentino
            cambiamento. Nulla, allo stato della documentazione, consente di comprendere cosa fosse
            accaduto tra il 7 aprile e il 14 maggio né quali ripensamenti avessero indotto il capo
            del governo a mutare quello che sembrava essere un parere piuttosto consolidato.
            Criptico infine il riferimento al discorso tenuto all’Assemblea delle corporazioni. Non
            può sfuggire però come la conclusione perentoria data da Mussolini alla lunga
            discussione fosse modellata interamente sulla lettera di Santi Romano del 21 dicembre e
            come smentisse clamorosamente non solo l’originaria impostazione del Consiglio nazionale
            delle corporazioni e il disegno di legge elaborato dal Ministero della giustizia ma
            persino il testo allegato solo qualche mese prima alla proposta di legge delega e
            condiviso pienamente dalla Camera. Il regio decreto 21 maggio 1934, n. 1073, nella
            sua forma definitiva, avrebbe infatti stabilito testualmente
            (all’art. 1, c. 4):
Sono decise dai pretori e dai tribunali nei limiti della
                rispettiva competenza per valore, secondo le norme contenute nel presente
                decreto:
[…] 4° Le controversie concernenti rapporti di lavoro di
                dipendenti da enti pubblici di qualsiasi natura.
Per le controversie relative a rapporti di impiego dei
                dipendenti da enti pubblici di qualsiasi natura continueranno ad osservarsi le
                disposizioni delle leggi vigenti[50].


All’atto pratico la soluzione sancita
            dall’autorità del capo del regime premiava dunque la posizione del presidente del
            Consiglio di Stato. Questi, come del resto era accaduto altre volte all’istituto da lui
            presieduto (le cui preoccupazioni certamente, al di là delle ostentate assicurazioni
            date a De Francisci, aveva fedelmente interpretato nelle tre lettere), finiva per agire
            come legislatore occulto, grande suggeritore – dietro l’apparenza della neutralità
            tecnico-giuridica – delle linee stesse della riforma. Emergeva altresì il ruolo di
            decisore d’ultima istanza del duce, chiamato a scegliere dopo una intensa dialettica tra
            istituzioni e interessi da queste rappresentati. Egli mostrava però di svolgere varie
            parti in commedia: come presidente del Consiglio nazionale delle corporazioni, come
            ministro delle Corporazioni e dell’Interno, infine come capo del Governo. Ascoltava con
            evidenza le varie istanze, tra le quali, finché era possibile, mediava. Ma, all’atto
            pratico, subiva più di tutte l’influenza, discreta ma decisiva, del massimo giurista
            degli anni Trenta.  

5. Un epilogo



Con la pubblicazione del decreto-legge la vicenda
            avrebbe potuto dirsi conclusa, se non fosse stato per un ulteriore, breve strascico. Nel
            giugno successivo Jung, e per suo tramite l’amministrazione
            finanziaria, avrebbero ancora provato a insistere sulle difficoltà di distinguere tra
                lavoro e impiego («basti considerare gli
            agenti ferroviari»), obiettando che 
la disposizione di cui trattasi potrebbe condurre alla
                conseguenza di veder deferite al Tribunale ordinario, o al Pretore, perfino le
                controversie che possono sorgere per la liquidazione del trattamento di quiescenza
                dei salariati dello Stato, su cui giudica, in sede di ricorso, la Corte dei conti;
                oppure i provvedimenti relativi alla carriera de salariati stessi (promozioni,
                aspettative ecc.) o le vertenze attinenti alla legittimità delle procedure e
                sanzioni disciplinari, su cui attualmente si pronuncia, in via contenziosa, il
                Consiglio di Stato[51]. 


Ma il collega De Francisci lo avrebbe facilmente
            tacitato con un argomento privo, sotto il regime, di qualunque possibile
            replica:
la disposizione in esame – avrebbe scritto –, che è diversa da
                quella contenuta nel testo alligato alla legge 22 gennaio 1934, n. 76 [cioè alla legge-delega], è riproduzione fedele della
                formula indicata da S.E. il Capo del Governo dopo lunga disputa tra il Ministero
                dell’Interno e quello delle Corporazioni; ed io ho dato corso al decreto in seguito
                a precise disposizioni da Lui impartite. Non ritengo perciò di potere prendere altre
                iniziative per introdurre nel testo qualsiasi modificazione[52].


Di fronte a quest’ultimo, definitivo argomento,
            Jung avrebbe «disciplinatamente» rinunciato ad insistere. 



[1]  All’epoca le controversie individuali di lavoro erano
                    regolate dal rd 28 febbraio 1928, n. 471 a sua volta emanato in base alla delega
                    contenuta all’art. 23 della L. 3 aprile 1926, n. 563. Il decreto aveva conferito
                    la decisione delle controversie individuali del lavoro alla magistratura
                    ordinaria (pretori e tribunali), con l’assistenza facoltativa di due esperti, e
                    assegnato l’appello alla magistratura del lavoro. Nel 1932-33 l’intera materia
                    fu oggetto di un dibattito, la cui sede più significativa fu certamente il
                    Consiglio nazionale delle corporazioni. In proposito cfr. i verbali di
                    quell’istituzione in Ministero delle Corporazioni, Atti dell’Assemblea
                        Generale del Consiglio Nazionale delle Corporazioni, Sessione
                    quarta, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato. Libreria, 1932-X (debbo la
                    segnalazione di questa preziosa fonte ad Alessio Gagliardi). Alcuni precedenti
                    (sebbene non esplicitamente richiamati nella discussione del 1932-33, ma
                    tuttavia significativi) si erano verificati nel 1931, quando la Confederazione
                    dei sindacati fascisti dell’agricoltura e quella della gente dell’aria e
                    dell’acqua avevano approvato, nei rispettivi congressi nazionali, due più
                    generici ordini del giorno circa l’«opportunità di una riforma della procedura
                    per le controversie individuali del lavoro», Archivio Centrale dello Stato,
                        Presidenza del Consiglio dei ministri Gabinetto (d’ora
                    in poi Acs, Pres. Cons., Gab.),
                        1931-33, 18.6/3355).

[2]  La proposta era di estendere la sfera di applicazione
                    della legge del 1928 e quindi la competenza del giudice del lavoro a tutti i
                    rapporti per i quali la conclusione dei contratti fosse semplicemente
                    «possibile», anche se non avvenuta di fatto; ciò interpretando l’espressione
                    della legge vigente («soggetti» a contratti collettivi) con «assoggettabili» a
                    contratti collettivi. La soluzione finale sarebbe stata però negativa.

[3]  Mario Levi De Veali, laureato in giurisprudenza, nato nel
                    1897 ad Alessandria. Aveva fondato nel 1926 e poi diretto la «Rivista
                    dell’impiego privato e del mandato commerciale» ed era redattore del «Diritto
                    del lavoro». 

[4]  Ministero delle Corporazioni, Atti
                        dell’Assemblea Generale, cit., p. 76. «Cito ad esempio –
                    proseguiva Levi – il caso delle Casse di Risparmio. L’impiegato della Cassa di
                    Risparmio, in caso di controversia, deve oggi rivolgersi alla giurisdizione
                    amministrativa: che è più lenta, più costosa, e governata da una procedura ricca
                    di decadenze: e ciò anche se egli si limita semplicemente ad invocare le
                    disposizioni della legge impiegatizia. Qualora invece si tratti di domanda
                    esclusivamente patrimoniale, egli dovrà rivolgersi al giudice ordinario. Sorgono
                    frequenti i conflitti tra la competenza delle due giurisdizioni; ma in ogni caso
                    l’impiegato è sottratto al suo giudice naturale, che è e deve essere il Giudice
                    del lavoro. La giurisprudenza che, come il solito, è molto sensibile, ha già
                    tentato di porre qualche rimedio: come nel caso degli esattoriali dipendenti
                    dalle Casse di Risparmio che sono stati ritenuti dipendenti dalla Cassa di
                    Risparmio quale Esattore e non quale Ente; e per i quali pertanto è stata
                    riconosciuta la competenza del Giudice del lavoro»
                    (ibidem). 

[5]  Ivi, p. 81. Sulla difficoltà per altro di isolare la
                    categoria degli istituti parastatali cfr. G. Melis, Due modelli di
                        amministrazione fra liberalismo e fascismo. Burocrazie tradizionali e nuovi
                        apparati, Roma, Ministero per i beni culturali e ambientali.
                    Ufficio centrale per i beni archivistici, 1988, pp. 269 ss. Su Grisostomi,
                    sindacalista degli avvocati, cfr. A. Meniconi, La “maschia”
                        avvocatura. Istituzioni e professione forense in epoca fascista
                        (1922-1943), Bologna, Il Mulino, 2006, specialmente pp. 137 e n.
                

[6]  Avvocato e giornalista, nato nel 1889, Roberti era
                    studioso di diritto sindacale e corporativo. Tra i fondatori dei sindacati degli
                    intellettuali, ne aveva diretto il bollettino ufficiale «Il Pensiero italiano».
                

[7]  Ministero delle Corporazioni, Atti
                            dell’Assemblea Generale, cit., p. 85.
                    

[8] 
                    Ibidem: «Il Consiglio Nazionale delle Corporazioni afferma:
                    che la riforma della legislazione sulle vertenze individuali di lavoro debba
                    realizzare – a parte i perfezionamenti della procedura consigliati
                    dall’esperienza di questi anni – due principii fondamentali: a) estensione della
                    competenza del Magistrato del lavoro a giudicare di tutti i rapporti di lavoro,
                    siano o non siano già regolati in concreto da un contratto collettivo ed
                    indipendentemente dalla natura dell’Ente che assume la figura del datore di
                    lavoro; b) obbligatorietà dell’intervento dell’Associazione sindacale per il
                    tentativo di conciliazione e valore di titolo esecutivo del relativo verbale».
                    L’odg era firmato da Roberti, Razza, Clavenzani, Mezzetti, Ciardi Livio,
                    Grisostomi, De Marsanich, Bodrero, Levi De Veali, Locurcio, Ascione e Di
                    Marzio.

[9]  Ivi, p. 88: «Il Consiglio, esaminata la proposta di
                    attribuire alla Magistratura del lavoro la competenza attualmente assegnata al
                    Consiglio di Stato di esercitare il controllo di mera legittimità nelle
                    controversie in materia disciplinare tra il personale dipendente da aziende
                    esercenti servizi ferro-tramviari concessi e le aziende stesse; Ritenuto che con
                    l’unificazione giurisdizionale che tale proposta vorrebbe attuare, permarrebbe
                    la sostanziale diversità tra i criteri di giudizio a cui la Magistratura del
                    lavoro si ispira nella sfera della sua normale competenza, e i criteri di puro
                    diritto che dovrebbero applicarsi nella specie; Ritenuto che anzi la
                    Magistratura del lavoro, per la sua struttura organica, sembra meno adatta a
                    emettere giudizi di mero diritto che non l’organo tipicamente e tradizionalmente
                    competente, quale il Consiglio di Stato; fa voti che
                    l’ordinamento disciplinare del personale di ruolo delle ferro-tramvie concesse
                    rimanga, in merito alla progettata riforma, invariato così nelle sue norme come
                    nei suoi organi». L’odg era firmato da Marchi, Trevisani, Ponti, Luzzati,
                    Baragiola, Morelli, Lembo, Bruni e Trulli. 
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                    della previdenza e dell’assistenza, alla Presidenza del Consiglio dei Ministri,
                    Roma, 14 aprile 1933-XI. 

[14] 
                    Ibidem. 
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Parte terza: l’amministrazione burocratica della
            repubblica democratica




Capitolo decimo

Continuità e discontinuità: la transizione

Il capitolo inaugura la terza a conclusiva parte del volume, che si occupa
                dell’amministrazione burocratica della repubblica democratica, in particolare a
                partire qui dall’epoca di transizione dopo la seconda Guerra Mondiale, epoca a
                cavallo tra continuità e discontinuità. Vengono fatti confronti sulla differenza tra
                alcuni ministeri, il ricambio dei direttori generali, i cambi ai vertici dei
                ministeri politici e economici, nonché viene preso in esame il complesso tema del
                rapporto tra l’amministrazione e la Costituzione.





1. Una foto di gruppo. I
            direttori generali del dopoguerra



Negli annuari dei ministeri, alla data del gennaio
            1950, figuravano complessivamente i nomi di 68 direttori generali[1]. Costituivano il nocciolo duro dell’alta burocrazia dello Stato, gli uomini
            chiave della macchina governativa. Avevano un’età media di 55-60 anni, con punte di
            invecchiamento sino ai 70. Pochi i giovanissimi. Quasi tutti con alle spalle una
            carriera iniziata nel corso del ventennio fascista[2]. 
Possiamo assumere comunque che essi
            rappresentassero, dopo la convulsa stagione dell’immediato dopoguerra e dell’epurazione,
            lo status quo dell’amministrazione italiana. Nel 1950 i grandi
            sommovimenti interni legati alla guerra potevano dirsi conclusi. L’amnistia Togliatti vi
            aveva posto praticamente fine, per quanto non sarebbero mancati strascichi giudiziari
            anche particolarmente lunghi e complessi. Doppiato il 1948, l’amministrazione entrava in
            una fase nuova, nella quale gran parte degli antichi equilibri interni si sarebbero
            rapidamente ricomposti.
È in questi frangenti che si colloca la foto di
            gruppo dei 68 direttori generali del dopoguerra. Una banale verifica empirica consente
            di stabilire quanti di essi fossero già presenti nei ruoli e in quali posizioni prima
            della guerra; e quanti invece fossero pervenuti ai vertici dell’amministrazione dopo la
            caduta del regime. I risultati di questa verifica, forse un po’
            rozzi ma non per questo meno significativi, sono i seguenti: 39 dei direttori generali
            del 1950 apparivano, già in posizioni di spiccata responsabilità, negli annuari del
            1942. 29 erano invece estranei, o comunque il loro nome non figurava negli annuari
            dell’anteguerra. Di questi ultimi, per altro, alcuni avevano ricoperto nel 1941-42 altri
            ruoli, esterni o collaterali all’amministrazione pubblica, ma comunque di rilievo
            istituzionale.
La rilevazione assume però un significato più
            pregnante se si analizzano i dati partitamente. 
Colpisce, innanzitutto, la differenza tra i
            ministeri che possiamo definire «economici» (Tesoro, Finanze, Industria, Commercio con
            l’estero, Lavoro, Lavori pubblici) e i due grandi ministeri portanti
            dell’amministrazione italiana dell’epoca, gli Affari esteri e l’Interno. In questi
            ultimi due dicasteri il turn over dei direttori generali era stato
            in effetti molto più incisivo: agli Esteri non figuravano nella struttura di vertice del
            1942 né Gastone Guidotti (direttore generale agli affari politici nel 1950)[3], né Umberto Grazzi (direttore generale agli affari economici)[4], né Giuseppe Talamo Atenolfi Brancaccio di Castelnuovo (direttore generale
            alle relazioni culturali)[5], né Alberto Berio (direttore generale del personale e degli affari generali)[6]. All’Interno, su 5 direttori generali, 4 non avevano avuto parte nella
            gestione di vertice dei primi anni Quaranta: non Corrado Catenacci (direttore generale
            agli affari generali e del personale)[7], non Salvatore Cossu (direttore generale all’amministrazione civile)[8], non Gregorio Notarianni (direttore generale al fondo per il culto, nel
            1953-54 rappresentante del Ministero nella sezione speciale per l’epurazione del
            Consiglio di Stato)[9], non Giovanni D’Antoni (direttore generale alla
            pubblica sicurezza)[10]. Unica eccezione era costituita agli affari dei culti da Giovanni Cardamone[11], un funzionario che nel 1941-42 era capo di divisione ma che nel 1944 era
            stato collocato a riposo dal governo fascista. Tutti e cinque i funzionari erano
            prefetti: 2 di essi nominati dal governo fascista.
Ritornerò subito sulle ragioni per le quali il
            ricambio ai vertici nei due ministeri per così dire «politici», specie in quello
            dell’Interno, era stato più incisivo che altrove. Mi preme però, ora, sottolineare la
            netta differenza coi ministeri «economici». 
Dunque, al Tesoro, sui 6 direttori generali del
            1950, 3 avevano avuto ruoli importanti nella struttura precedente la guerra[12]. 
Al Ministero delle finanze i «reduci del 1942»
            erano, su 8 direttori generali del 1950, ben 5 (o 6, se si vuole calcolare anche il
            direttore generale dei monopoli di Stato Pietro Cova che era stato comunque tra i
            dirigenti della Società azionaria per i lavori pubblici in Croazia). Tre di essi[13] erano stati nei primi anni Quaranta ispettori generali alle Finanze. Questa
            provenienza (cioè l’appartenenza ad uno dei corpi tecnici più qualificati che avesse
            avuto l’amministrazione fascista) si ritrova più sporadicamente anche in altri ministeri
            economici. 
La vecchia guardia del Ministero delle
            corporazioni (un dicastero spiccatamente fascista per composizione e cultura
            professionale delle sue élites) era invece rifluita, in larghissima
            misura, nei posti di vertici dei ministeri del Lavoro e dell’Industria. Nel primo
            ministero tutti e tre i direttori generali erano nel 1950 ex alti funzionari del
            dicastero di via Veneto: rispettivamente già capo di divisione,
            già direttore generale, già ispettore generale[14]. All’Industria e Commercio dei tre direttori generali due provenivano dalle Corporazioni[15]. Il terzo era Alberto Angiolillo, all’Industria. Angiolillo per la verità
            non figurava nei vertici del 1942, ma aveva comunque alle spalle una brillante carriera
            burocratica: entrato nell’amministrazione nel 1914 vi aveva compiuto una ascesa
            graduale. Il 6 dicembre 1946 era stato nominato direttore generale della direzione
            artigianato e piccole industrie dei ministero. Poi era stato designato quale consigliere
            di Stato (il 27 luglio 1947) ma per essere nel 1949 collocato fuori ruolo, a
            disposizione del Ministero dell’industria e del commercio, dove si sarebbe impegnato,
            «su richiesta dell’allora ministro Ivan Matteo Lombardo, nello studio di problemi
            interessanti la produzione delle aziende artigiane e la valorizzazione dei prodotti sui
            mercati esteri». La sua era dunque una figura in qualche modo anomala, un accesso
            laterale all’amministrazione d’altra parte tipico di tutta una generazione di
            consiglieri di Stato, chiamati nei momenti dell’emergenza ad offrire il proprio
            contributo tecnico-giuridico all’amministrazione attiva[16].
Non differiva di molto (se non per la provenienza
            dei direttori generali) la situazione del Ministero dei lavori pubblici. Dei 7 direttori
            generali del 1950 solo due rappresentavano altrettante novità. Gli altri 5 erano stati
            ispettori generali[17] o direttori generali[18]. 
Il Ministero per il commercio con l’estero
            raccoglieva invece l’eredità della amministrazione degli Scambi e valute
            (un’amministrazione a forte componente tecnica, cresciuta negli
            anni Trenta sotto l’egida di Felice Guarneri)[19]: dei 6 direttori generali del 1950 ben 4 erano già in organico in quella
            amministrazione, e di essi 3 erano stati direttori generali nel vecchio ministero[20]. 
Ma il dicastero dove più forte appariva l’impronta
            del passato era la Pubblica istruzione, dove tutte o quasi le direzioni generali (7 su
            8) erano appannaggio di ex bottaiani, l’élite tecnico-scolastica
            trapiantata nel Ministero dell’educazione nazionale dal brillante ministro di Mussolini,
            il quale (reduce dal 25 luglio, dalla clandestinità, dalla Legione straniera) manteneva
            con molti di essi intensi rapporti amicali[21]. Così Gino Belardinelli, direttore generale dell’istruzione elementare, era
            nel 1942 ispettore generale; Giovanni Piazza, direttore dell’istruzione classica, era
            capo di divisione; Mario Pantaleo era ispettore centrale al Ministero; Giuseppe
            Petrocchi ispettore generale; Giuseppe De Angelis d’Ossat ispettore al Governatorato di
            Roma; Guido Arcamone capo di divisione; Attilio Frajese ispettore. 

2. Lo strano caso del
            Ministero dell’interno 



Un libro di Giovanna Tosatti consente di conoscere
            più da vicino le dinamiche del ricambio nell’amministrazione del Viminale[22]. Tosatti ha chiarito, anche grazie ad un paziente lavoro di confronto tra
            dati incompleti e difformi, come una certa epurazione fosse avvenuta nel Ministero sin
            dal luglio 1943, ma al di fuori in genere dei meccanismi giudiziari dell’epurazione
            propriamente detta. Come accadde in diverse altre amministrazioni, anche all’Interno si
            preferì prevenire i giudizi di epurazione utilizzando con maggiore libertà, ad opera dei
            vertici politico-burocratici, o lo strumento «indolore» del collocamento a riposo (lo si
            fece nel primo governo Badoglio durante i 45 giorni nei
            confronti di molti prefetti politici reclutati dal fascismo) oppure quello delle
            dimissioni più o meno volontarie (si ricordi che in casi privi di rilevanza penale la
            presentazione delle dimissioni avevano l’effetto istantaneo di interrompere il
            procedimento davanti agli organi dell’epurazione: fu questa la via, ad esempio, seguita
            massicciamente per salvarsi dall’epurazione da alcuni magistrati del Consiglio di Stato,
            Santi Romano per primo)[23]. Questa epurazione per così dire impropria, gestita direttamente
            dall’amministrazione, talvolta previo accordo con gli stessi epurandi (che ne
            contrattavano per così dire i modi, conservando in tal modo il diritto alla pensione),
            sfociò effettivamente in un certo rinnovamento del corpo prefettizio ereditato da
            fascismo. Secondo Tosatti nel solo periodo tra l’agosto 1944 e il febbraio 1946 vennero
            ad esempio collocati a riposo 22 prefetti (20 d’ufficio e 2 su loro richiesta). Si
            trattava di funzionari con imbarazzanti benemerenze fasciste, alcuni dei quali
            collaboratori dei nazisti. Molti di loro avevano aderito dopo l’8 settembre alla
            Repubblica sociale. 
Quanto all’epurazione vera e propria, bisogna
            subito osservare, come del resto dimostrano ulteriormente studi anche recenti[24], che le commissioni di epurazione, specie quella di secondo grado e poi la
            sezione appositamente istituita presso il Consiglio di Stato, tennero in gran parte dei
            casi un atteggiamento benevolo, applicando le norme (già di per sé contraddittorie) con
            estrema reticenza, sorvolando spesso su dati di fatto che avrebbero potuto indurre a
            condanne più severe. 
Comunque, tra il 1943 e il 1949-50, una intera
            leva di prefetti andò in pensione per raggiunti limiti di età. Fra i 268 prefetti della
            Repubblica del periodo 1946-56, oggetto di un’indagine recente di Alberto Cifelli[25], poco meno di un terzo, ossia solo 79, risultarono a metà degli anni
            Cinquanta nominati nel periodo fascista.
        
Ma se il ricambio (naturale o per via di
            epurazione più o meno esplicita) era stato sensibile fra i prefetti non lo fu
            altrettanto nella polizia di Stato. Il lavoro di Giovanna Tosatti mette in evidenza in
            quest’ambito, anche con l’apporto di documenti nuovi, la forte continuità degli uomini e
            delle strutture, in contrasto con quanto invece si era fatto nel campo dei prefetti: 
La continuità con il regime fascista – scrive Tosatti – riguardò
                in modo particolare i vertici della Questura di Roma e delle strutture informative
                all’interno della Direzione generale – la Divisione servizi informativi e speciali
                prima, la Divisione affari generali e riservati poi – nelle quali si avvicendarono
                per più di un decennio, dopo la fine della guerra, funzionari già al vertice delle
                strutture dell’OVRA[26]. 


Spiccano, in questo quadro fatto spesso di
            chiaro-scuri, alcune figure emblematiche. 
Il generale Giuseppe Pièche, ad esempio, era stato
            nominato prefetto da Badoglio nei 45 giorni. Era però stato (cito Tosatti) 
capo della sezione controspionaggio del Sim, aveva collaborato
                con l’OVRA e guidato missioni segrete durante la guerra civile in appoggio al
                generale Franco. Incaricato da Mussolini in persona di tenere sotto controllo i
                gerarchi, nel periodo della guerra si era legato a Galeazzo Ciano, dal quale aveva
                ricevuto cospicui finanziamenti per attivare una campagna di propaganda anti-inglese
                nei Balcani. 


Riscattato dalla nomina badogliana, Pièche sarebbe
            stato prefetto ad Ancona, e poi, a guerra conclusa, direttore generale del servizio
            antincendi del Ministero (ma «come copertura – scrive Tosatti – di un incarico di
            direzione in una struttura informativa» più o meno riservata)[27]. 
Emblematica anche (ma è solo un caso tra molti) fu
            la figura del questore di Roma Saverio Polito, un funzionario il cui nome avrebbe goduto
            di una certa notorietà all’epoca dello scandalo Montesi. Polito aveva alle spalle una
            carriera poco meno che inquietante: aveva esordito giovanissimo a Napoli, donde era
            stato trasferito perché sospetto di connivenze con la camorra; si era poi conquistato a
            Civitavecchia le simpatie dei fascisti, lasciando passare
            indisturbati gli squadristi in marcia su Roma; aveva partecipato nel 1928 al
            rocambolesco arresto illegale in Svizzera dell’accusatore del duce Cesare Rossi; era
            stato nel 1932-33 a capo della IV zona OVRA. Caduto il regime aveva scortato Mussolini
            prigioniero da Ponza attraverso La Maddalena sino al Gran Sasso; e poi donna Rachele
            Mussolini in un avventuroso viaggio in auto verso la Rocca delle Caminate (e qui –
            secondo la denuncia della moglie del duce – aveva persino insidiato Rachele,
            insultandola pesantemente e tentando nei suoi confronti addirittura delle
                avances sessuali). Sfuggito in qualche modo alla vendetta dei
            fascisti durante il periodo di Salò, l’episodio gli aveva valso paradossalmente una
            immeritata patente di nemico del duce, sapientemente messa in valore poi durante gli
            anni successivi del dopoguerra. Nominato da Scelba in persona questore di Roma (si
            sarebbe distinto nella repressione delle manifestazioni della sinistra), Polito avrebbe
            lasciato l’amministrazione dell’Interno solo nel 1953, travolto dallo scandalo Montesi[28].
Le vicende di Pièche e di Polito lasciano
            intravedere uno sfondo. Al Viminale, per usare un’espressione coniata da Franco De
            Felice, si profilava in quegli anni l’avamposto di un «doppio Stato», annidiato nelle
            strutture informative e di polizia, forte di archivi e schedature del passato regime,
            capace di mobilitare una rete di funzionari anche di alto livello la cui esperienza nel
            fascismo sarebbe stata utilmente convertita nell’ambito della amministrazione del tempo
            della guerra fredda. 

3. L’amministrazione e la
            Costituzione



È stato Sabino Cassese, riprendendo un tema caro a
            Massimo Severo Giannini, a richiamarci qualche anno fa sulle lacune del testo
            costituzionale in particolare in merito agli apparati amministrativi[29]. Qui però merita d’essere sottolineata soprattutto
            l’impermeabilità dell’amministrazione, nel momento della sua ricostruzione postbellica,
            ai nuovi valori di libertà e democrazia presenti nella Costituzione. La continuità dello
            Stato, come ci ha insegnato Claudio Pavone, è stata essenzialmente continuità degli
            apparati, non solo nei gruppi dirigenti ma soprattutto nelle norme e nelle prassi:
            insomma, nella cultura delle istituzioni[30]. 
Tre elementi, soprattutto, vanno in proposito
            richiamati. 
Il primo fu la lunga durata della legislazione del
            periodo fascista, e più in generale di quel grumo normativo autoritario che, talvolta
            precedente lo stesso fascismo, aveva per così dire costituito lo scivolo per la torsione
            totalitaria dell’ordinamento. Sino a quando la Corte costituzionale, faticosamente e
            gradualmente, non poté mettervi riparo (ma ciò avvenne solo negli anni Sessanta), la
            continuità di quelle norme pesò enormemente sull’amministrazione, legittimandone le
            naturali vocazioni a-democratiche. A ciò si aggiunse la continuità dei regolamenti,
            tradizionale forma di autorganizzazione della amministrazione, e attraverso di essi la
            perpetuazione degli schemi gerarchico-piramidali e dei codici disciplinari derivanti
            dallo stato giuridico del 1923 (la cui vigenza, per altro, pur corretta delle sue punte
            più odiosamente fasciste, si protrasse almeno sino al testo unico del 1957 se non
            addirittura oltre).
Il secondo elemento fu il ruolo specifico che, nel
            passaggio dal fascismo al nuovo ordinamento, svolse il Consiglio di Stato. Questo
            prestigioso istituto, vera e propria bussola dell’amministrazione dello Stato e per
            molti versi anche di quella degli enti territoriali, aveva mantenuto in verità durante
            il ventennio fascista una posizione che, alla luce di studi recenti, appare di relativa
            indipendenza. Pur non rifiutando al regime il tributo dei riconoscimenti formali tipici
            dell’epoca, aveva espresso nella sua attività propriamente istituzionale (nelle
            decisioni delle sezioni giurisdizionali e nei pareri di quelle
            consultive, nonché nelle pronunce delle adunanze generali), una linea di sostanziale
            mediazione tra i vecchi valori dello Stato di diritto liberale e i contenuti rispetto ad
            essi eversivi della legislazione propriamente fascista. Sotto un certo aspetto, dunque,
            il Consiglio di Stato era stato conservatore: conservatore di una tradizione giuridica
            nazionale di stampo statalista ma al tempo stesso anche di alcuni suoi necessari
            corollari di stampo garantista; aveva lavorato sul deposito del sapere giurisprudenziale
            accumulatosi dall’Ottocento in poi, aveva fatto sistematico ricorso al vocabolario
            asettico del diritto amministrativo, aveva messo in campo le soluzioni tecniche di un
            diritto ancora impegnato a marcare la sua separazione dalla politica[31]. In ciò si era espressa la funzione di alto profilo svolta da Santi Romano
            (sulla cui adesione formale al fascismo pure non è lecito dubitare) come presidente del
            supremo consesso amministrativo. 
Caduto il fascismo ed uscito sostanzialmente
            indenne dall’epurazione, il Consiglio di Stato, fino almeno all’istituzione della Corte
            costituzionale, operò analogamente nei confronti della rottura costituzionale. Il 15
            gennaio 1946 ad esempio affermò che le commissioni di epurazione istituite nel 1944
            erano da intendersi come organi amministrativi, e perciò le loro pronunzie sarebbero
            state impugnabili dinnanzi al giudice amministrativo: ciò ebbe l’effetto pratico di
            riportare l’intero complesso dei giudizi in corso nell’alveo della giustizia
            amministrativa, trasformando in sostanza quello che avrebbe dovuto essere un processo
            politico alle connivenze tra burocrazia e fascismo in un’interminabile serie di vertenze
            giudiziarie. 
Il terzo elemento da richiamare è la cultura
            amministrativa. Il diritto amministrativo del secondo dopoguerra si mosse per lo più
            sulle orme della tradizione di studi pre-bellica, a sua volta fortemente debitrice di
            quella d’inizio Novecento. Come avrebbe scritto acutamente Massimo Severo Giannini nel
            recensire nel 1953 la riedizione dei classici Principii di diritto
                amministrativo di Vittorio Emanuele Orlando, agli inizi degli anni
            Cinquanta una ricostruzione del diritto amministrativo che non tenesse conto delle
            grandi trasformazioni intervenute tra le due guerre mondiali
            non appariva già all’epoca più convincente[32]: eppure la linea adottata dai «grandi maestri» ancora in cattedra almeno
            sino alla fine degli anni Cinquanta fu esattamente quella di una ripresa senza
            interruzioni del filo interrotto dalla guerra. Una sorta (per citare la celebre
            espressione di Benedetto Croce) di heri
                dicebamus.
Con poche isolate eccezioni, bisognò attendere la
            generazione dei giuristi più giovani, saliti in cattedra intorno ai primi anni Sessanta,
            perché i valori costituzionali – frattanto riproposti dalla istituzione stessa della
            Corte e dalle sue prime sentenze – entrassero a far parte dell’elaborazione del diritto
            amministrativo. 
Continuità dunque di uomini e di idee: ma anche di
            strutture. Non una delle proposte di modifica degli assetti centralistici e gerarchici
            dell’anteguerra fu accolta nel dopoguerra. Non quella avanzata da Giannini e Barbara
            nell’ambito della commissione Forti per l’adozione di una forma organizzativa
            dipartimentale, sul modello anglosassone; non quella, derivante da una vecchia proposta
            dei circoli salveminiani negli Stati Uniti poi mediata durante la guerra dagli
            americani, di una ristrutturazione «quasi federale» dei rapporti centro-periferia; non
            infine le idee di innovazione e modernizzazione dei settori più vicini agli alleati, poi
            divenute (ma senza effetti) patrimonio dal 1950 in poi dell’Ufficio per la riforma
            burocratica istituito presso la Presidenza del Consiglio[33].
L’impianto tradizionale delle direzioni generali e
            delle divisioni resistette a tutti i tentativi di riforma, lasciando soltanto
            sopravvivere e poi proliferare la variante di sempre: l’amministrazione parallela
            costituita dagli enti pubblici, giuridicamente autonomi e dotati di capacità di spesa
            propria. Sopravvenendo di lì a poco, il miracolo economico avrebbe trovato
            un’amministrazione antiquata, centralista, organizzata secondo moduli rigidi,
            intimamente permeata di una cultura formalistica e burocratica[34].
La rivoluzione economica del dopoguerra sarebbe
            avvenuta, con i suoi effetti sociali dirompenti, ma in assenza e spesso contro
            l’amministrazione dello Stato. Il che naturalmente non sarebbe stato, alla lunga, privo
            di effetti negativi. 
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Capitolo undicesimo

Il sistema amministrativo italiano tra riforme e conservazione

In questo capitolo si prende in esame il sistema amministrativo italiano sotto
                l’aspetto delle riforme, sempre in bilico in realtà sul filo ambiguo della
                conservazione. Se furono molte le promesse del riformismo amministrativo, occorre
                verificare se esse vennero poi mantenute e come. Dopo le due intense stagioni dei
                primi e soprattutto degli ultimi anni Novanta si è assistito ad un duplice
                movimento: di faticosa attuazione delle riforme precedenti (con visibili fenomeni di
                resistenza da parte degli apparati burocratici, ritardi, deviazioni, compromessi
                vari); ma al tempo stesso di radicale revisione di alcuni dei loro indirizzi
                portanti. Il saggio qui presentato vuole indicare i principali passaggi di questa
                fase più recente distinguendo quelli che a me sembrano i quattro fondamentali
                capitoli che l’hanno contraddistinta: la semplificazione amministrativa; il
                trasferimento di funzioni dal centro alla periferia; la privatizzazione del
                personale; l’assetto della dirigenza.





1. Le molte promesse del
            riformismo amministrativo



Il compito che mi sono sconsideratamente assunto
            accettando di tenere questa relazione è probabilmente superiore alle mie forze.
            Nell’analizzare gli eventi lo storico ha bisogno di tre condizioni, che non sempre
            costituiscono pre-requisiti altrettanto necessari per gli scienziati sociali: deve poter
            lavorare su materiali documentari possibilmente «freddi», su dati stabilizzatisi e
            incontestabili; deve poter cogliere i fenomeni oggetto della sua indagine in uno stato
            di inerzia e non in una condizione di ulteriore assestamento o, peggio, di
            trasformazione; deve poter leggere processi che se anche non completamente esauritisi,
            abbiano tuttavia già evidenziato con chiarezza le proprie tipologie salienti e possano
            dunque essere classificati nell’ambito di un inquadramento propriamente storico,
            paragonati ad altri fenomeni precedenti, inseriti in un ragionamento nel quale si
            possano cogliere quelle che gli storici chiamano – da Braudel in poi – le lunghe
            durate.
Nessuna di queste tre condizioni si verifica quando
            ci si accinga a rileggere con gli occhiali dello storico la stagione che va dal 2001
            (fine del governo di centro-sinistra e avvento di quello di centro-destra) al 2007. La
            stagione, come si usa dire del dopo Riforma Bassanini. Ma al tempo stesso la stagione in
            cui si realizza la prima seria alternanza nel sistema italiano (quella del 1994 si era
            limitata a pochi mesi), segnata fortemente da un duplice contraddittorio movimento:
            l’attuazione dell’eredità delle riforme degli ultimi anni Novanta e la tendenza inversa
            a modificarne il segno, sovrapponendovi un’altra ispirazione e un’altra direzione di
            marcia (o forse, mi azzardo a dire, nessuna direzione di marcia). 
Assumo come utile traccia di partenza il saggio che
            Mario Savino ha pubblicato nel 2005 nella «Rivista trimestrale di
            diritto pubblico», uno dei pochi tentativi di storicizzazione
            del periodo[1]. Vi si distinguono, a partire dagli anni Novanta, tre cicli di riforme:
            quello degli anni 1993-94, caratterizzato dall’iniziativa del Governo Ciampi e in esso
            del ministro per la Funzione pubblica Sabino Cassese; quello del periodo 1997-2000,
            segnato dal protagonismo di Franco Bassanini e culminato nella modifica del Titolo V
            della Costituzione; quello apertosi nel 2001 con l’avvento del Governo Berlusconi.
            Quest’ultima fase, che è quella che qui più direttamente ci interessa, fu segnata, «dopo
            un iniziale periodo di scarso attivismo», da «un’ulteriore revisione della disciplina
            della dirigenza», da «un nuovo tentativo di riforma dell’amministrazione centrale», ma
            anche dalla «prosecuzione dell’azione di semplificazione e dalla revisione del processo
            di decentramento». Credo si possa assumere questa periodizzazione proposta da Savino
            come una accettabile rappresentazione della realtà. Che a mia volta definirei così: dopo
            le due intense stagioni dei primi e soprattutto degli ultimi anni Novanta (due stagioni
            che, a loro volta, non possono essere considerate del tutto univoche né in totale
            continuità), abbiamo assistito ad un duplice movimento: di faticosa attuazione delle
            riforme precedenti (con visibili fenomeni di resistenza da parte degli apparati
            burocratici, ritardi, deviazioni, compromessi vari); ma al tempo stesso di radicale
            revisione di alcuni dei loro indirizzi portanti.
La mia relazione vuole semplicemente indicare i
            principali passaggi di questa fase più recente. Distinguendo, per comodità di
            esposizione, quelli che a me sembrano i quattro fondamentali capitoli che l’hanno
            contraddistinta: 1) la semplificazione amministrativa; 2) il trasferimento di funzioni
            dal centro alla periferia; 3) la privatizzazione del personale; 4) l’assetto della
            dirigenza. 

2. La semplificazione
            inattuata



Comincio dalla semplificazione amministrativa. È un
            tema che ha alle spalle una lunga storia (mi permetto di ricordare che la prima indagine
            volta a semplificare i passaggi di un procedimento, valutandone
            i costi monetari, la si trova nelle carte del ministro Bettino Ricasoli, e data 1866)[2]. ma che al tempo stesso trova la sua matrice normativa recente nel Capo IV
            della legge n. 241 del 1990 e le sue successive fonti di regolazione nelle leggi n.
            59/1997 e n. 127/1997, nella legge di semplificazione 50/1999, e più di recente nella 80
            del 2005 (legge di conversione del d.l. 35 dello stesso anno); e, infine, nella legge di
            semplificazione 246/2005 specialmente dove (all’art. 14) introduce il cosiddetto
            meccanismo «taglia leggi»[3]. Se questo è il quadro normativo domandiamoci quale sia stata l’effettiva
            realizzazione dal 1990 ad oggi delle misure di semplificazione, e quali in particolare
            nel periodo 2001-2007 che ci separa dalle «riforme Bassanini».
Potremmo forse partire, nel rispondere,
            dall’efficace interrogativo posto a sua volta nel titolo di un libro uscito, per cura di
            Giulio Vesperini nel corso del 2006, Che fine ha fatto la semplificazione
                amministrativa?[4]Nei contributi raccolti in quel libro è possibile
            leggere un primo, severo bilancio della semplificazione amministrativa (e normativa) nel
            quindicennio intercorso tra l’inizio della sperimentazione e la metà degli anni Duemila.
            Scrive, ad esempio Bernardo Mattarella, in un passaggio
            cruciale del suo saggio sulle imprese:
i risultati dello spoglio degli atti normativi del Governo,
                svolto semestralmente da un gruppo di studiosi a partire dal 1994, mostrano che le
                misure di complicazione bilanciano quelle di semplificazione o prevalgono su di
                esse: nel primo semestre del 2005, per esempio, le prime sono state 343, le seconde
                solo 167[5].


Le ragioni di questo bilancio in rosso sono
            molteplici. La prima, la più evidente, è che non si è realizzata (o non si è realizzata
            efficacemente) nel corso di tutto il periodo una guida unitaria e incisiva (starei per
            dire «politica») dei processi di semplificazione, pure previsti legislativamente[6].
Il punto è cruciale, vale per tutti gli aspetti
            delle politiche di riforma amministrativa e si può enunciare così: quando (come accadde
            nel 1993-94 e poi nel 1996-2001) la politica di governo si fa carico in prima persona
            degli obiettivi della riforma, istituendo allo scopo un centro apposito di promozione,
            questa tende in genere a progredire con una certa linearità ed efficacia; quando ciò non
            avviene (quando cioè la riforma viene lasciata da sola, trascurata da un potere politico
            poco attento e poco partecipe), il cammino virtuoso della riforma tende ad arrestarsi. 
In uno dei libri più completi sulle riforme degli
            anni Novanta-Duemila, Alessandro Natalini ha ripercorso per esempio criticamente
            l’esperienza emblematica del Nucleo per la semplificazione delle norme e delle
            procedure, varato nella seconda parte della XIII legislatura con la ambiziosa missione
            di occuparsi della semplificazione procedimentale, dell’analisi per l’impatto
            della regolamentazione e del riordino dei testi normativi[7]. L’originaria confusione sulle competenze del Nucleo, la malintesa
            attuazione delle sue finalità, specialmente la deresponsabilizzazione dei ministeri
            rispetto alla realizzazione delle misure di semplificazione, nonché il latente conflitto
            subito insorto tra il Nucleo e il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi
            della Presidenza del Consiglio, determinarono nel 2002 la soppressione del Nucleo[8] e la sua sostituzione con un disegno organizzativo sulla carta più
            favorevole al diretto coinvolgimento delle amministrazioni. Solo sulla carta, però,
            perché la diffidenza di fondo delle strutture amministrative nei confronti della
            semplificazione (una diffidenza che sembra costituire un dato costante rispetto a tutte
            le politiche di rinnovamento tentate in Italia a partire dagli inizi del Novecento),
            avrebbe impedito in sostanza la realizzazione degli obiettivi della riforma[9].
L’esperienza del Nucleo, per altro, concerne il
            piano, delicatissimo, della distribuzione delle competenze e dell’isolamento delle
            responsabilità. Più in generale rimanda al difficile rapporto tra soggetti-guida delle
            politiche di riforma e destinatari di quelle stesse politiche, in primo luogo le
            burocrazie, che le semplificazioni dovrebbero al tempo stesso subire ed applicare. Senza
            dimenticare il nesso, altrettanto problematico, tra iniziativa del centro e soggetti
            periferici del sistema amministrativo. Specialmente dopo la riforma del Titolo V della
            Costituzione, lo Stato si è trovato nella impossibilità di adottare provvedimenti di
            razionalizzazione che incidessero nella sfera di competenza esclusiva delle regioni, con
            la conseguenza di doversi limitare in quelle materie ad esercitare la propria azione
            propulsiva sul terreno delle norme di principio, scontando in generale una diffusa
            sordità delle regioni stesse a promuovere in proprio o in modo coordinato politiche di
            semplificazione normativa o amministrativa. Insomma, come è stato osservato (da Giulio
            Vesperini), «una disciplina procedimentale disposta dal centro
            contraddice i postulati di un sistema autonomistico. D’altra parte, però, demandare a
            regioni e ad enti locali la semplificazione dei procedimenti di rispettiva competenza,
            per un verso, comporta il rischio di una eccessiva frammentazione della
            regolamentazione, con conseguente disorientamento del cittadino; per una altro verso, si
            scontra con i pessimi risultati conseguiti dalla regione e dagli enti locali nei primi
            […] anni trascorsi dall’approvazione della legge sul procedimento»[10].
Tra le inadempienze recenti della normativa sulla
            semplificazione, vistosa è stata anche la mancata attuazione dell’AIR, l’analisi di
            impatto della regolamentazione introdotta sperimentalmente dalla legge n. 50 del 1999,
            art. 5)[11], rimasta a lungo in fase di sperimentazione[12], con pochissime applicazioni, e infine sostanzialmente abbandonata dalla
            quarta legge di semplificazione. Né mi sembra che giudizio più positivo possa esprimersi
            sulla VIR, la verifica dell’impatto della regolamentazione[13]. Anche lo sportello unico per le attività produttive (Suap), introdotto con
            il dpr 20 ottobre 1998, n. 447, pur attivato inizialmente in una certa apprezzabile
            misura (dati Formez 2003 lo davano presente nel 69% dei comuni italiani), ha poi
            mostrato all’atto pratico sensibili difficoltà di funzionamento. Lo stesso obbligo,
            introdotto per legge a carico delle imprese, al ricorso allo sportello, mancando di
            sanzioni puntuali, sembra non avere avuto all’atto pratico particolare efficacia[14].
Discorso a sé, infine, merita un altro degli
            istituti di semplificazione sui quali si era riposta molta fiducia: la conferenza dei
            servizi. La sua progressiva trasformazione da organismo
            facoltativo in passaggio obbligatorio ha rischiato – come ha
            osservato sempre Giulio Vesperini – di agire in modo restrittivo sull’amministrazione
            (talvolta anche aggravandone con nuovi vincoli la flessibilità)[15]. 
Nonostante le ombre che qui si sono rapidamente
            riassunte, il quadro delle politiche di semplificazione non merita però un giudizio
            totalmente liquidatorio. Occorre innanzitutto, specialmente in questa sede, porre la
            questione in una prospettiva storica, valutando la relativa brevità dell’esperienza sin
            qui condotta e l’ingente forza delle resistenze da essa incontrate. Occorre inoltre
            apprezzare come, a partire dal 1993, quando fu per la prima volta varata la
            semplificazione legislativa e procedimentale, passando per le importanti norme degli
            ultimi anni Novanta, sino a giungere agli ultimi provvedimenti, si siano succeduti ben
            sette diversi governi, con l’alternarsi di almeno due maggioranze politiche. Se
            dovessimo infatti esprimere un giudizio sull’intero periodo, dovremmo sottolineare il
            processo frammentario (o meglio ancora «per strappi» successivi) che ha caratterizzato
            il cammino delle semplificazioni, con fasi di attivismo governativo anche molto
            pronunciato, seguite da lunghe pause di inerzia nel corso delle quali l’iniziativa è
            tornata pressoché totalmente nelle mani delle burocrazie, subendo rallentamenti,
            sviamenti e talvolta temporanei arresti. Nel complesso si può dunque concordare con
            quegli osservatori che hanno parlato di «notevole lentezza» nell’attuazione delle leggi
            di semplificazione[16] ma non si può al tempo stesso tacere che un’attuazione (anche in virtù dei
            vincoli derivanti dall’integrazione europea) c’è comunque stata, ed è tuttora in corso.
            Da ultimo va almeno citato il Piano di azione per la semplificazione e la qualità della
            regolazione, previsto espressamente dal Documento di programmazione
            economico-finanziaria per gli anni 2008-2001[17].

3. Centro e periferia: il
            decentramento timido



Vengo al secondo terreno di verifica, il
            trasferimento di funzioni dal centro alla periferia. Sarò, su questo punto,
            particolarmente breve. A monte ricorderò il vasto decentramento di funzioni statali
            prefigurato nella legge 59/1997, ma soprattutto la impegnativa riforma introdotta con la
            legge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3, la riforma del Titolo V, che rovescia
            letteralmente il rapporto tradizionale tra centro e periferia, attribuendo le funzioni
            amministrative preferibilmente ai comuni e in via sussidiaria ai livelli superiori
            (province, regioni, infine allo Stato). Limitandoci al periodo della XIV legislatura,
            non c’è dubbio che l’atto normativo più significativo, dopo un non breve periodo di
            inerzia del nuovo Governo di centro-destra[18], sia stato rappresentato dalla legge n. 131 del 2003, «disposizioni per
            l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre
            2001 n. 3», altrimenti detta Legge La Loggia. Questa legge, e l’indagine conoscitiva
            condotta in sede parlamentare che l’ha preceduta[19], costituiscono un punto fermo di notevole rilievo, ed anche – a me sembra –
            un segnale di svolta, dopo che (cito un commento a caldo sul «Giornale di diritto
            amministrativo») nei primi due anni successivi dalla riforma del Titolo V «le più
            importanti leggi approvate in questo periodo» non avevano recato «traccia dei nuovi
            indirizzi costituzionali», riproponendo «il modello di una amministrazione retta, nelle
            sue varie articolazioni centrali e periferiche, da regole unitarie»[20].
Diversi commentatori hanno criticato l’impianto e
            la portata della 131, di volta in volta sottolineandone l’incompletezza (attua solo
            alcune norme del nuovo Titolo V, rinviando aspetti importanti a
            norme successive), o le contraddizioni interne (eccede in deleghe al governo, giustifica
            in molti casi l’intervento sostitutivo del governo in nome dei principi della tutela
            dell’unità giuridica ed economica o della difesa dei diritti civili e sociali). Uno dei
            commenti più equilibrati – quello di Giandomenico Falcon in apertura di un volume
            collettaneo edito dal Mulino nel 2003 – ha sottolineato, esprimendosi quasi in
            contemporanea col varo della legge, come l’approvazione della 131 offrisse «l’occasione
            per chiedersi se il percorso istituzionale italiano abbia acquisito un senso
            complessivamente intelligibile»; insomma, «se collegando i punti segnati dalle diverse
            leggi e dalle molteplici disposizioni risulti un’immagine riconoscibile e coerente». La
            risposta, contenuta nelle pagine successive di Falcon, sembra voler essere aperta: si
            apprezza il forte collegamento con l’Europa sancito dalla 131, si notano i silenzi e le
            lacune della legge, si conclude alquanto criticamente che «è difficile evitare
            l’impressione che più che di una legge che attui la rinnovata Costituzione per adeguare
            la legislazione ordinaria statale, in modo da consentire lo svolgimento del potere
            legislativo assegnato alle Regioni, si tratti di una legge che mira piuttosto a
            contenere quel ruolo, sia attraverso una forte cornice di limiti, sia attraverso
            l’affermazione fino all’estremo limite della Costituzione del ruolo proprio dello Stato»[21].
Tuttavia, come emerge con chiarezza dall’indagine
            preliminare della Commissione affari costituzionali, il testo della 131 è scaturito
            dall’integrazione (forse non sempre ben riuscita, ma tuttavia – se ne deve dare atto –
            almeno tentata) di più spinte e posizioni culturali, alcune anche lontane talvolta dalla
            ispirazione della stessa maggioranza di centro-destra. Parlando davanti alla Commissione
            a nome della Conferenza dei presidenti delle Regioni, Luciano Vandelli ebbe ad esempio a
            riconoscere il 26 settembre 2002 che dei «tre punti» proposti dall’intero sistema delle
            autonomie (regolazione delle potestà normative, avvio del trasferimento delle funzioni e
            delle relative risorse, soluzione del vuoto costituzionale creatosi con l’abrogazione
            dell’art. 130 in tema di controlli) i primi due potevano dirsi accolti nel disegno di
            legge La Loggia mentre il terzo, senza che emergesse un
            dissenso col Governo, era stato «dirottato» in altro disegno di
            legge più pertinente. Qualche giorno dopo il sindaco di Brescia Paolo Corsini,
            intervenendo a nome dell’Anci, dichiarò a verbale che «l’Anci ha recato un apporto e un
            contributo assai fattivo al processo di stesura e di elaborazione del provvedimento,
            prima nell’ambito della Cabina di regia, con la presentazione di appositi emendamenti, e
            poi nel corso dei lavori della Conferenza unificata, con l’espressione di un parere
            formale, anch’esso corredato di apposite proposte emendative». E sottolineò con
            soddisfazione come il governo avesse recepito per intero un emendamento Anci relativo
            alla potestà statutaria e regolamentare degli enti locali, come avesse accolto, in sede
            di attuazione dell’art. 118 del nuovo testo costituzionale, l’impostazione Anci sul
            nuovo assetto delle funzioni amministrative (allocazione ai comuni) ecc. ecc.
Manchiamo, purtroppo, di una indagine fattuale che
            consenta di comprendere la reale portata dell’applicazione della legge 131 (in generale
            non abbiamo studi adeguati sull’«atterraggio» dell’intero complesso delle riforme:
            sicché parliamo per lo più di norme, ma non di politiche concretamente realizzate). Se
            si dovesse guardare comunque al contenzioso Stato-Regioni davanti alla Corte
            costituzionale, si dovrebbe essere piuttosto pessimisti: per certi versi si può dire
            che, avendo il centrodestra promesso di meglio, non ha all’atto pratico messo in opera
            quello che aveva realizzato il centrosinistra. Sicché, all’atto pratico, ne è venuta una
            fortissima tensione tra promesse costituzionali e mancate realizzazioni in sede di
            legislazione ordinaria e di amministrazione.
Ma, al netto di questa osservazione non certamente
            marginale, a me sembra, in definitiva, che con questa legge il processo innescato dalla
            riforma del Titolo V abbia compiuto (pure in presenza di incertezze e contraddizioni,
            che però si possono forse considerare fisiologiche) alcuni importanti passi in avanti.
            Quando intere amministrazioni, col relativo personale, passano di fatto dallo Stato ai
            livelli periferici (come è appena avvenuto o sta avvenendo da ultimo con la storica
            amministrazione del Catasto) non si può dire che nulla si muova né si possono ignorare
            gli effetti indotti di simili storici spostamenti. Il che, in termini di bilancio
            complessivo, deve essere ascritto a favore della
            riforma.

4. La contrattualizzazione
            incompiuta



Il terzo punto chiave che voglio rapidamente
            ricordare è quel vasto fenomeno che va comunemente sotto il nome di privatizzazione del
            personale.
Non può sfuggire alla sensibilità dello storico il
            carattere epocale (e strutturale) di questo processo, apertosi in Italia nel 1993 dopo
            una lunga fase di incubazione che si può far risalire, coi primi accordi e i relativi
            recepimenti, alla metà seconda degli anni Sessanta[22]. Né può restare senza significato il carattere sovranazionale del fenomeno:
            come ha dimostrato pochi anni fa una bella ricerca collettanea promossa nell’Università
            di Roma III per merito di Gianfranco D’Alessio e Maria De Benedetto[23], l’avvicinamento e in molti casi l’integrazione tra l’area del lavoro
            pubblico e quella del lavoro privato, con conseguente revisione degli statuti speciali
            del lavoro pubblico; il profilarsi di ampie zone dell’attività delle amministrazioni
            privatizzate o comunque gestite con gli strumenti del diritto privato; l’introduzione
            nell’amministrazione pubblica di istituti e modalità di lavoro tratte dal lavoro
            privato; la drastica riduzione dei controlli gerarchici; la relativa autonomia dei
            singoli apparati; il rinnovamento della cultura delle amministrazioni in chiave
            aziendalistica e con forti innesti estranei all’antico tronco giuridico sono tutti
            caratteri comuni, pur nella varietà dei casi, a molte amministrazioni europee.
Per quel che concerne gli ultimi anni, che qui
            specificamente interessano, sono tuttavia da registrare almeno tre punti critici, la cui
            evidenza sollecita ad un giudizio più prudente sull’intero processo di
            riforma.
	il primo punto critico riguarda la scoperta che
            l’equazione privatizzazione del rapporto-aziendalizzazione, flessibilizzazione, crescita
            di efficienza ecc. non è affatto scontata. Avere conferito all’impiego con lo Stato e
            con i suoi enti natura contrattuale, interrompendo
            drasticamente la lunga esperienza storica dell’impiego pubblico (cui si collegava quella
            altrettanto longeva della giurisdizione domestica del giudice amministrativo), non
            significa insomma necessariamente avere ottenuto un mutamento radicale in termini di
            organizzazione del lavoro e di produttività dei servizi. In ciò una certa mitologia
            della privatizzazione ha dovuto in questi ultimi anni subire le drastiche smentite della
            realtà;
	il secondo punto critico, collegato al primo,
            consiste nella constatazione che, pure in regime di statuto privatistico, persistono
            ugualmente ampie zone di regolazione del rapporto direttamente o indirettamente
            influenzate dalla modellistica dell’impiego pubblico; e al tempo stesso che in tutta
            l’amministrazione pubblica perdura una tenace resistenza, in primo luogo culturale,
            all’ingresso nel comparto di istituti, metodi di valutazione, scale di valori derivanti
            dall’impiego privato;
	il terzo punto critico coincide con la presa
            d’atto delle profonde trasformazioni intervenute nella natura e nella regolazione del
            lavoro dipendente con lo Stato e con gli enti pubblici. Le indagini più recenti sullo
            stato dell’amministrazione mostrano come sia in atto, spesso al di là di quanto gli
            stessi assetti normativamente riconosciuti non dicano, un processo di diversificazione
            interna e di frammentazione delle figure professionali e dei rapporti. Faccio qui
            riferimento ad una recente indagine del Formez[24], dalla quale traggo i seguenti dati: a) l’amministrazione degli anni Duemila
            sarebbe attraversata da alcune divergenti ma contemporanee dinamiche: innanzitutto
            coesisterebbero al suo interno una molteplicità di modelli organizzativi, anche molto
            diversi l’uno dall’altro, che non si elidono reciprocamente ma si integrano o, per
            meglio dire, si sovrappongono; b) si assisterebbe inoltre al rilevante sviluppo
            dell’outsourcing, oggi sempre più diffuso nelle attività amministrative nuove come, in
            misura diversa, in quelle tradizionali; c) all’interno delle amministrazioni
            convivrebbero, fianco a fianco e senza necessariamente svolgere
            funzioni distinte, tipologie differenti di lavoratori: varie forme di precariato,
            collaborazioni coordinate continuative, part-time, assunti a termine, comandati da altri
            enti o ministeri, stagisti, personale di staff assunto con canali politici ecc. d) in
            ragione delle nuove e più incisive misure sugli effetti di spesa della contrattazione
            collettiva (controllo ex ante della Corte dei Conti sui contratti), si sarebbe
            verificata tuttavia una tendenza all’irrigidimento del sistema, a sua volta in
            contraddizione con la tendenza di cui facevo cenno verso la flessibilizzazione del
            rapporto.


La foto istantanea della privatizzazione, anni
            Duemila dunque, appare alquanto mossa. In essa si intuisce facilmente il moto verso una
            direzione di fondo non più revisionabile, ma al tempo stesso si colgono controtendenze
            in atto e qualche robusta resistenza.

5. Dirigenza e spoils
            system: un equivoco?



Il quarto ed ultimo punto che mi propongo di
            affrontare è quello della dirigenza. E’ questo il terreno sul quale più evidente appare
            il carattere transitorio della congiuntura attraversata dal sistema amministrativo
            italiano. Vista dall’angolatura particolare della dirigenza l’evoluzione della riforma
            appare quanto mai contraddittoria.
Poche battute riassuntive, quasi un rapido
            pro-memoria, sugli interventi legislativi degli ultimi anni, innanzitutto. Dopo che il
            decreto legislativo 29 del 1993 aveva limitato il percorso di contrattualizzazione ai
            soli dirigenti di livello inferiore, attenendosi in ciò a quella che si può considerare
            una scelta tradizionale della cultura riformista italiana (era già contenuta nel
            Rapporto Giannini, ad esempio), intervenne il decreto legislativo 80 del 1998, che
            istituì il ruolo unico dei dirigenti e separò il rapporto di lavoro del dirigente dal
            conferimento dell’incarico dirigenziale. 
Quanto al primo, un unico regime privatistico fu
            esteso da allora a tutti i dirigenti, compresi i dirigenti generali. Quanto al secondo
            atto normativo, venne introdotto il principio della temporaneità di tutti gli incarichi
            dirigenziali e la regola della decadenza degli incarichi più elevati, e di più stretta
            valenza politica, quale effetto automatico del mutamento di governo in carica
            (c.d. spoils system, come subito si chiamò sui giornali)[25]. Ha poi fatto seguito la legge 145 del 2002, che ha soppresso il ruolo unico
            ricostituendo i ruoli dirigenziali presso ogni amministrazione ma soprattutto ha
            accentuato la precarietà nell’incarico dei dirigenti, sia estendendo lo spoils system,
            sia pure per una sola volta e non come regola generale, a tutte le tipologie di
            incarichi, anche meno elevati, sia rafforzando il principio di temporaneità fino al
            punto di eliminare un termine minimo di durata e di consentire il conferimento di
            incarichi anche di pochi mesi. Un decreto legge del 2005 (il n. 115, poi convertito con
            modificazioni nella legge n. 168 dello stesso anno) ha infine stabilito che la durata di
            tutti gli incarichi debba essere da un minimo di tre a un massimo di cinque anni[26].
Indipendentemente dalle innegabili diversità tra
            norme del 1998 e norme del 2002-2005, bisogna subito rilevare che i principi della
            temporaneità nell’incarico e dello spoils system interrompevano una lunga, ed anche
            sufficientemente virtuosa, tradizione dell’alta burocrazia italiana: la quale, non solo
            nel corso dell’età liberale, ma persino durante il fascismo aveva trovato nel suo
            statuto pubblico separato gli strumenti giuridico-formali e le motivazioni ideali per
            resistere all’invadenza del potere politico. Ciò, naturalmente, senza escludere casi
            anche patenti di patronage o di clientelismo; casi tuttavia che la
            stabilità (relativa) del posto e l’ideologia del ruolo consentivano solitamente di emarginare[27].
D’altra parte, se un problema era evidenziato
            dalla storia stessa dell’amministrazione italiana, questo era lo scarso senso
            identitario, la solo relativa consapevolezza di sé, la debolezza corporativa del suo
            ceto di vertice. Fallito il tentativo del 1972 di creare per legge una dirigenza
            amministrativa all’altezza dei modelli europei, la politica da imboccare avrebbe dovuto
            essere quella della continua e paziente formazione di una classe dirigente competente,
            moderna ed autonoma, nel segno della conclamata separazione di campi tra indirizzo
            politico e direzione amministrativa degli apparati.
L’abbattimento del diaframma avvenuto nel ’98 aprì
            invece, e contraddittoriamente con questi fini, la strada ad «una connessione
            strutturale tra politica e amministrazione, in forza del potere, attribuito al vertice
            politico, di determinare un sostanziale ricambio del top-management delle amministrazioni»[28]. La «riforma della riforma» del 2002 aggravò la situazione.
Nel periodo oggetto della nostra attenzione, gli
            anni 2001-2007, si è dunque affermata, e per la prima volta inopinatamente radicata nel
            nostro sistema, quella che Sabino Cassese, denunciandone i pericoli, ha chiamato «la
            precarizzazione dei dirigenti»[29] (cui ha fatto da pendant, quasi specularmente, «la stabilizzazione degli
            avventizi»).
Fortunatamente, a correggere questa deriva, sono
            adesso intervenute due recenti sentenze della Corte costituzionale[30] nelle quali la precarizzazione del ruolo dirigente
            è vista in contrasto con «un adeguato sistema di garanzie […] idoneo ad assicurare una
            imparziale, efficace ed efficiente svolgimento dell’azione amministrativa». Sembra
            dunque profilarsi, a distanza di dieci anni, una certa tendenza se non altro a
            correggere il senso più radicale della svolta effettuata tra il 1998 e il
            2005.
Il punto che più interessa lo storico, però, è un
            altro: come è potuto accadere che la linea affermatasi negli anni Novanta, fondata sulla
            netta separazione tra indirizzo e gestione (l’uno riservato alla politica, l’altra
            all’alta amministrazione), dopo essere stata posta al centro di tutto il primo
            intervento riformatore di quegli anni, abbia potuto così subitaneamente deviare, dando
            luogo ad una scelta di fondo che ha oggettivamente favorito la commistione di politica e
            amministrazione?
Una parte della risposta la forniscono due autori
            della «Rivista trimestrale di diritto pubblico» nell’ultimo numero del 2007: è «il
            principio di privatizzazione – sostengono – che spinge ad assimilare il dirigente
            pubblico al manager privato»; ma «questa assimilazione produce un rapporto fiduciario
            tra dirigenza e vertice politico, che è precisamente il contrario del principio di
            distinzione tra politica e amministrazione, cui la riforma dovrebbe ispirarsi»[31].
Esisterebbe dunque una sorta di «vizio occulto»
            insito nella concezione stessa della privatizzazione, un baco velenoso che scava dentro
            la mela. Una volta scelta quella via maestra (come è stata scelta dalla maggior parte
            dei paesi europei occidentali), ne deriverebbe, quasi per fatale conseguenza, la
            privatizzazione (e dunque anche la precarizzazione?) dei
            dirigenti. Sotto questo profilo le posizioni nel dibattito tra gli studiosi mi sembrano
            piuttosto delineate. Contro qualunque ritorno al passato, Gianfranco D’Alessio considera
            ad esempio «discutibile […] l’idea di una netta e assoluta separazione fra politica e
            amministrazione sotto il profilo strutturale, oltre che dal punto di vista funzionale;
            tale tesi non appare realistica – sostiene D’Alessio – anche alla luce del confronto con
            i principali paesi europei, e risulta opinabile anche sul piano della legittimità costituzionale»[32].
Senonché proprio qui sta il dissenso: tra chi
            legge le recenti sentenze della Corte come confermative dell’indirizzo del 1998, e
            critiche nei confronti delle sue successive degenerazioni; e chi vi intravede (anche se
            non ancora pienamente espresso) una rimessa in discussione dell’intera linea, in nome
            dei principi di imparzialità, efficienza e buon andamento, e del giusto procedimento.
            Giurisprudenza ancora parziale – come è stato notato –; che lascia pur sempre
            sopravvivere lo spoils system, non solo per i diretti collaboratori del vertice
            politico, addetti cioè agli uffici di staff, ma anche per le cosiddette «posizioni
            apicali», la cui individuazione è peraltro ancora imprecisa. E tuttavia – a me sembra –
            anche in chiara controtendenza rispetto alle scelte legislative dell’ultimo
            decennio.

6. Un’eredità da
            raccogliere



Concludo. Franco Bassanini, in un testo di respiro
            scritto nel 2005 per rilanciare le linee della riforma in vista del prossimo cambio di
            governo, ha insistito sulla netta cesura che l’avvento della nuova maggioranza di
            centro-destra segnò nel 2001 rispetto alle politiche messe in cantiere nel 1997-98 e
            portate avanti nel corso della XIII legislatura. Nella legislatura del
            centro-sinistra, sostiene Bassanini, era stato perseguito un
            processo globale di riforma, articolato in ogni sua parte. Pur con risultati non sempre
            pari alle attese, quel processo aveva avuto due caratteristiche: aveva potuto contare su
            di un centro propulsore forte ed unitario, rappresentato dal Dipartimento della Funzione
            pubblica e dal suo pool di esperti (interni ed esterni all’amministrazione); aveva
            potuto godere di una sua centralità all’interno delle politiche di governo complessive.
            L’avvento del governo Berlusconi fece cadere entrambe le caratteristiche positive[33].
L’analisi qui condotta, per quanto necessariamente
            sommaria, conferma, mi pare questo giudizio di Bassanini. Il quinquennio 2001-2006, se
            si eccettua forse la legge La Loggia, non è stato caratterizzato da una particolare
            propensione alle riforme amministrative, non pari comunque a quella esplicatasi nel
            quinquennio precedente. In alcuni casi (semplificazioni) si constata una netta riduzione
            dell’impegno del governo; in altri (privatizzazione del personale) una linea ondivaga e
            discontinua; in altri ancora (dirigenza) una volenterosa ripresa di riforme ereditate
            dal periodo precedente ma anche una loro rilettura (e riscrittura) che ne costituisce
            una deformazione.
Molte delle riforme lasciate incompiute da
            Bassanini nel 2001 richiedono d’essere riprese, attualizzate, applicate con coerenza.
            Molte di esse richiederebbero adeguati periodi di sperimentazione, coerenti politiche
            applicative e aggiustamenti in itinere quali possono derivare solo da una lunga e
            continuativa esperienza di governo. Purtroppo, come spesso è accaduto nella storia
            d’Italia, non sarà possibile: le vicende della politica, con l’avvitarsi su sé stessa
            della crisi italiana, lo impediranno una volta di più.
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Capitolo dodicesimo

La solitudine del riformismo amministrativo italiano

In questo ultimo capitolo si indaga come il riformismo amministrativo italiano
                abbia dovuto fare i conti con l’assenza della politica. In Italia infatti il
                riformismo amministrativo è stato in pratica lasciato da solo. La politica, nelle
                varie epoche, ne ha sostanzialmente ignorato l’elaborazione, confinandola negli atti
                di commissioni d’inchiesta, gruppi di studio, rapporti più o meno semi-ufficiali.
                Scorrendo la storia del rapporto politica-amministrazione dal dopoguerra in poi si
                può ragionevolmente concludere che tre fattori ne hanno dominato costantemente la
                dinamica: l’ignoranza da parte della politica dei fattori strutturali della
                questione amministrativa italiana, dei suoi stessi sviluppi storici, delle sue
                dimensioni di lungo periodo; la tendenza a ridurre il problema a quelle che potremmo
                definire come le politiche del personale, con sistematica ignoranza degli altri
                snodi quali quelli dell’organizzazione, della produttività dei servizi, del rapporto
                coi cittadini; la strumentalità delle scelte rispetto a obiettivi di volta in volta
                clientelari, elettoralistici, comunque contingenti.





1. Il riformismo senza la
            politica 



Apriamo questa giornata di studi e di discussione
            sulle pubbliche amministrazioni ospiti di una grande istituzione culturale come il
            Teatro La Fenice, nel cuore di quella Venezia che fu la città di Feliciano Benvenuti: un
            grande giurista italiano, eccellente amministratore pubblico egli stesso, la cui lettura
            originalissima delle istituzioni resta ancora oggi un punto di riferimento fondamentale
            per tutti noi. Benvenuti, ma soprattutto – aggiungo subito – Massimo Severo Giannini
            (l’altro grande maestro, forse il più grande, nel campo del diritto pubblico, della
            parte centrale del Novecento), e poi specialmente, più di recente, Sabino Cassese: il
            paradosso del riformismo amministrativo italiano del secolo scorso sta nel fatto che,
            attraverso simili personalità di studiosi, ha saputo elaborare un serio progetto di
            riforma dell’amministrazione ma non è mai stato in grado di tradurlo durevolmente in una
            politica adeguata, conseguente ed efficace. 
Se guardiamo invece agli altri Paesi europei,
            specie ai principali di essi, colpisce come quasi tutti abbiano, sin dall’immediato
            dopoguerra e nel corso degli ultimi decenni del Novecento, affrontato (alcuni più volte
            a distanza di anni) il nodo della riforma amministrativa, e lo abbiano risolto con il
            concorso convinto e la guida consapevole della politica. 
In Francia l’incisiva riforma Debré ebbe, sin negli
            anni Quaranta, il pieno appoggio di De Gaulle, sostanziandosi nello statuto del pubblico
            impiego del 1946 e anche nella coeva fondazione dell’ENA. Come è stato osservato, ciò
            consentì di porre sin dal principio in opera quelli che si sarebbero rivelati i due
            principali elementi costitutivi della amministrazione francese del dopoguerra: «un
            sistema di diritto amministrativo altamente istituzionalizzato e un metodo di formazione
            della classe dirigente unificato e accentrato»[1]. Seguì poi l’intenso intervento degli anni Ottanta e Novanta, tutto svoltosi
            però all’insegna di una modernizzazione temperata, nella quale fu sostanzialmente
            ribadito, con varianti minime, l’assetto del ’46. In pratica, operate le scelte i fondo,
            i decenni successivi videro prevalentemente misure di restauro, nel segno di una
            sostanziale continuità. La classe politica francese, pure alternandosi al governo vari
            partiti e ispirazioni ideologiche, ha sempre tenuto fermo il timone della gestione
            amministrativa rispettando l’autonomia della haute fonction e
            garantendo una sostanziale continuità di soluzioni.
In Inghilterra, dove l’impianto della burocrazia
            moderna risale come è noto, al rapporto Northcote-Trevelyan del 1854 (creazione del
            civil servant, come tipologia del funzionario professionalista, apolitico e neutrale,
            prodotto dalla prestigiosa filiera accademica Oxbridge), i momenti
            di riforma possono essere individuati nel Fulton
                Report del 1968, di ispirazione laburista, e nel ciclo delle riforme
            degli anni Ottanta (di matrice conservatrice e thatcheriana), mirate al contenimento del
            pubblico impiego e alla esternalizzazione e flessibilizzazione delle funzioni statali,
            linea poi seguita, con peculiarità proprie, anche da Tony Blair. Rispetto alla Francia
            si è avuta in Inghilterra una maggiore frequenza di cambi di passo ed una più marcata
            incidenza della politica dei due principali partiti in queste successive variazioni. Ma
            non c’è dubbio che anche oltre Manica la politica abbia giocato nel determinare le
            riforme amministrative un ruolo centrale. 
Il caso tedesco si è caratterizzato rispetto ai due
            appena esaminati per l’assenza di grandi riforme amministrative «epocali». La Legge
            Fondamentale del 1949 ripropose sin all’inizio il modello ministeriale pre-nazista
            (della Repubblica di Weimar), replicandolo poi anche a livello di Länder. La struttura
            federale dello Stato impose di distribuire il personale a livello decentrato, ma il
            modello organizzativo restò quello tradizionale. In ogni caso anche in Germania la
            politica svolse, nella gestione dei processi di ricostruzione amministrativa dopo la
            guerra e poi di direzione degli apparati nel segno della
            continuità col passato, un ruolo cruciale. 
Insomma, sia che abbiano conosciuto momenti di
            riforma amministrativa oppure no, sia che abbiano confermato modelli organizzativi del
            passato oppure ne abbiano coniato di nuovi, nei tre principali paesi europei appena
            analizzati la politica ha svolto un ruolo centrale nell’ambito delle riforme
            dell’amministrazione pubblica. In tutti e tre i casi, seppure in modo diverso (in
            Francia attraverso la funzione di pépinière de
                grand-commis dell’ENA, in Gran Bretagna grazie al rapporto di reciproco
            rispetto tra governi e civil service, in Germania nel complesso gioco tra le burocrazie
            dei Länder e le classi politiche locali e federali), la gestione dell’amministrazione ha
            visto la politica come protagonista.
Ciò non è avvenuto invece nel caso italiano, e il
            perché merita una riflessione. In Italia il riformismo amministrativo (da quello del
            primo dopoguerra a quello dell’immediato post-fascismo, sino alle elaborazioni di
            Giannini, Cassese e infine all’opera intensa di Franco Bassanini negli anni 1996-2003) è
            stato in pratica lasciato da solo. La politica, nelle varie epoche, ne ha
            sostanzialmente ignorato l’elaborazione, confinandola negli atti di commissioni
            d’inchiesta, gruppi di studio, rapporti più o meno semi-ufficiali. Oltre 60 commissioni
            si sono succedute, a livello nazionale, tra il dopoguerra ed oggi, coinvolgendo la
            migliore cultura accademica e gli esperti più accreditati, producendo proposte, piani,
            persino elaborati normativi[2]. Specialisti di indiscussa competenza hanno lavorato negli staff di Massimo
            Severo Giannini, Sabino Cassese e Franco Bassanini succedutisi in epoca diversa nella
            responsabilità di ministri della funzione pubblica. Un dibattito nient’affatto banale si
            è svolto nel corso degli anni nelle sedi parlamentari e accademiche, trovando spazio
            nelle più diffuse riviste scientifiche. Tutto ciò, tuttavia, ha avuto una ridotta
            capacità di incidere sulle decisioni della politica, una capacità assolutamente
            sproporzionata allo sforzo compiuto e alle risorse intellettuali mobilitate. Per dirla
            con una battuta, la politica in Italia è rimasta sorda e in gran parte impermeabile alla
            elaborazione del riformismo amministrativo.
Perché ciò sia accaduto, e perché il fenomeno
            segni così vistosamente l’ennesima peculiarità in negativo (l’ennesimo spread) del caso
            italiano rispetto all’Europa democratica, meriterebbe una discussione in chiave storica
            assai più approfondita di quanto qui non si possa fare. Probabilmente ha pesato in
            Italia, specie dal dopoguerra ad oggi, quella che è stata definita l’«insigne debolezza
            dello Stato» (l’espressione è di un grande storico francese, Fernand Braudel). Il
            paradosso italiano, in termini storiografici, consiste infatti nello scarto logico che
            intercorre tra il ruolo precocemente centrale svolto dallo Stato rispetto all’economia e
            alla società («lo Stato stampella dello sviluppo» sin dall’Ottocento) e la percezione
            invece che delle istituzioni pubbliche hanno avuto gli italiani di tutte le epoche: la
            scarsa identificazione, la diffidenza, l’estraneità, spesso il rifiuto più o meno
            inconscio in nome di antichi retaggi familistici e localistici destinati a confliggere
            con un moderno senso di cittadinanza in quanto appartenenza allo Stato e condivisione
            della sua esperienza.
Deriva da ciò la «solitudine» del riformismo
            amministrativo. Giannini ha lasciato di questa solitudine un documento aspramente
            eloquente nella lettera privata da lui scritta a Bettino Craxi (in quanto leader
            socialista suo «dante causa») all’atto della sua mancata rinomina come ministro della
            Funzione pubblica nel secondo governo Cossiga del 1980[3].
Scorrendo la storia del rapporto
            politica-amministrazione dal dopoguerra in poi si può ragionevolmente concludere che tre
            fattori ne hanno dominato costantemente la dinamica: 1) l’ignoranza da parte della
            politica dei fattori strutturali della questione amministrativa italiana, dei suoi
            stessi sviluppi storici, delle sue dimensioni di lungo periodo; 2) la tendenza a ridurre
            il problema a quelle che potremmo definire come le politiche del personale, con
            sistematica ignoranza degli altri snodi quali quelli dell’organizzazione, della
            produttività dei servizi, del rapporto coi cittadini; 3) la strumentalità delle scelte
            rispetto a obiettivi di volta in volta clientelari, elettoralistici, comunque
            contingenti.

2. Le amministrazioni
            pubbliche in mezzo al guado



Rispetto al passato il problema si presenta
            tuttavia oggi con caratteri parzialmente diversi. La crisi finanziaria in atto,
            innanzitutto, impone in termini non più dilazionabili il taglio (e quindi la
            razionalizzazione) della spesa pubblica. Emergono in quest’ambito come handicap
            specifici alcuni difetti tipici dell’apparato delle pubbliche amministrazioni in Italia:
            a) la proliferazione di soggetti pubblici incaricati della medesima missione o comunque
            preposti ad esercitare funzioni tra di loro sovrapponibili, con effetti di
            moltiplicazione della spesa; b) l’irrazionale distribuzione del personale sul territorio
            e la scarsa mobilità all’interno dell’intero sistema; c) la dominante presenza di una
            cultura che continua a caratterizzarsi come giuridico-formalistica, quando si avrebbe
            viceversa bisogno di culture specialistiche in rapporto alle funzioni da svolgere; d) un
            sistema della formazione dei dipendenti pubblici non sufficientemente unitario né dotato
            di obiettivi coerenti e condivisi.
L’amministrazione italiana degli anni Duemila,
            lungi dall’essere rimasta immobile all’antico schema ottocentesco della piramide
            burocratica (come talvolta semplicisticamente si ripete), si configura invece come un
            sistema a macchie, nel quale insistono contemporaneamente (e spesso disordinatamente)
            più modelli organizzativi e una molteplicità di rapporti di lavoro. Accanto alla forma
            classica del ministero (esso stesso non sempre eguale alla tradizionale articolazione in
            direzioni generali), coesistono strutture dipartimentalizzate e amministrazioni di
            missione, enti e società a capitale pubblico, enti privati dotati di poteri pubblici; e,
            quanto al personale, figure a contratto a tempo indeterminato o a tempo determinato,
            part-time, comandi da altri enti o amministrazioni e una vasta area multiforme di
            precariato amministrativo. Lo spoils system, dilagando negli ultimi anni anche ai
            vertici delle amministrazioni, ha aggravato la subordinazione del complesso delle
            burocrazie rispetto alla politica, creando nel top level amministrativo incertezza,
            scarsa autonomia, eccessiva soggezione.  
Le cose da fare, allora, limitandosi a una
            elencazione schematica, sono:
	una revisione delle
            funzioni pubbliche, per eliminare quelle obsolete, valorizzare quelle rilevanti,
            accorpare, proporzionare i mezzi ai fini; e insieme una
            «ripulitura» delle strutture organizzative esistenti, al fine di farle coincidere con le
            funzioni effettivamente svolte, concentrando materie e poteri di intervento, eliminando
            duplicazioni e invasioni di campo, limitando al massimo i casi di convergenza sui
            medesimi terreni;
	una scelta più netta dei
            modelli organizzativi, verso amministrazioni per obiettivi, caratterizzate dalla
            missione loro affidata, responsabili di risultati costantemente misurabili, sottoposte a
            forme efficaci di verifica di merito;
	la responsabilizzazione
            della dirigenza amministrativa, a sua volta da ridurre nel numero (abbiamo un esercito
            con «troppi generali») e da selezionare con criteri obiettivi in rapporto ai compiti da
            svolgere; garantendo maggiormente la responsabilità amministrativa nei confronti della
            politica, ala quale spetta di fissare gli indirizzi mentre alla dirigenza amministrativa
            tocca di tradurli in attività concreta, disponendo dei mezzi e delle risorse
            necessarie;
	la realizzazione di forme
            di mobilità tra amministrazione ed amministrazione e tra territorio e territorio (non è
            ammissibile che gli uffici pubblici delle regioni del Nord restino vacanti mentre si
            registrano esuberi in quelli del Sud);
	un serio progetto
            formativo, articolato in più indirizzi, che muova dalla consapevolezza di ciò che serve
            al Paese. E quindi, innanzitutto, il recupero do quelle culture tecniche e operative che
            sono state storicamente espulse dall’amministrazione e il contenimento di quelle
            giuridiche; ciò implica anche una seria riforma del sistema dei concorsi;
	un riesame delle
            procedure, per eliminare fasi inutili e rendere le decisioni amministrative più
            sollecite; 
	l’adozione di controlli
            sulle amministrazioni che si ispirino a criteri sostanziali (realizzazioni, tempi di
            attuazione, efficacia ecc.) e non meramente formali (rispetto astratto delle norme); ciò
            implica anche una revisione del ruolo e della composizione della Corte dei
            conti.



3. Come fare la riforma
            amministrativa



Ma è sul metodo, soprattutto, che bisognerà
            insistere. Una riforma amministrativa è possibile, a patto che non sia velleitaria, ma
            concreta e fondata sui bisogni reali del Paese. L’isolamento
            storico del riformismo amministrativo si supera in due modi: coinvolgendo nelle sue
            prospettive di cambiamento la parte migliore dell’amministrazione (il che significa
            puntare decisamente, con politiche adeguate, alla formazione in Italia di una
                élite amministrativa compartecipe del progetto riformista); e
            creando attorno al progetto riformatore un blocco di sostegno nell’opinione pubblica,
            che a sua volta influenzi e condizioni la politica e la induca a prendere in mano la
            bandiera della riforma amministrativa come sinora non ha fatto o ha fatto solo
            saltuariamente. 
Rispetto al passato, non è forse questo il momento
            delle grandi leggi, tanto meno delle sequenze alluvionali di leggi, ma semmai la fase
            degli interventi mirati, saggiamente dosati in modo da produrre effetti virtuosi su
            singoli aspetti del problema. I riformisti di inizio secolo (socialisti turatiani)
            usavano una espressione felice: «le piccole riforme che si possono fare subito». Subito
            e senza costi stratosferici: perfezionare i meccanismi di selezione e di reclutamento,
            avendo un’idea precisa del tipo di personale che serve; modernizzare anche attraverso
            l’innovazione tecnologica, calibrando procedure obsolete sui tempi e sui modi
            dell’informatica; trasformare il sistema amministrativo, da rigido e verticale qual era,
            a flessibile e reticolare, rafforzando le missioni di ogni suo segmento; ridurre la
            complessità organizzativa e accrescere la mobilità interna; lavorare a rafforzare
            l’etica del pubblico servizio. 
La politica deve, anche in questo senso,
            riappropriarsi della questione amministrativa, troppo spesso lasciata a sé stessa o
            delegata all’intervento dei sindacati di settore. Perché un’amministrazione moderna, al
            passo con i tempi, costituisce il fulcro del rilancio del Paese. La condizione
            essenziale e irrinunciabile perché l’Italia cambi passo.
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