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Introduzione



Nella Torino nebbiosa dell’inverno del 1860 un uomo percorre a passo svelto i lunghi porticati. Possiamo immaginare che sia diretto a piazza Castello n. 48, dove ha sede il ministero degli Affari esteri; oppure qualche portone più in là, ai numeri 12 e 14, dove si sale per gli uffici del ministero dell’Interno; o verso l’amministrazione del Catasto, in via dell’Arcivescovado, nell’ex monastero delle Cappuccine; oppure a piazza San Carlo n. 39, nel palazzo dei Lavori pubblici. L’uomo è giovane (sui 30 anni), vestito secondo i dettami indefettibili del decoro borghese. Può darsi che tenga in mano un giornale o un piccolo fascio di carte. Funzionario dello Stato sabaudo, è sul punto di diventarlo del nuovo Regno d’Italia, che forse avrà contribuito a creare combattendo in qualcuno dei campi di battaglia del decennio risorgimentale. Si appresta a dedicare a quello Stato, che sta per essere proclamato solennemente, gli ultimi anni della sua giovinezza e quelli della sua maturità. È probabile che ne sia fiero, consapevole com’è che nel tempo non più eroico che si prospetta – l’età della prosa – toccherà a quelli come lui, con le virtù dell’ordine e della regolarità che li contraddistinguono, di costruire concretamente quell’Italia unita che è stata appena conquistata con le armi nelle guerre di indipendenza. 
Proviamo adesso a introdurre, come accade nel cinema, una specie di effetto dissolvenza. La scena si sposta in un’altra capitale, a Roma, in una normale giornata di traffico di uno qualunque dei primi quindici anni del Duemila. Anche adesso un uomo (o piuttosto una donna di media età) si affretta verso un palazzo. Sarà lo squadrato edificio che Quintino Sella fece costruire oltre un secolo fa in via XX settembre, oppure uno dei moderni grattacieli di vetro e metallo dell’Eur o magari la mole severa del Viminale, in via Depretis, inaugurata da Giolitti nel primo dopoguerra senza consentire ai suoi impiegati (lo attesta un biglietto trovato in archivio) neppure l’interruzione per una bicchierata augurale. Difficile però che questo impiegato o questa impiegata di inizio millennio nutra la stessa fiera consapevolezza di sé del suo predecessore, che senta lo stesso senso di appartenenza incondizionata all’istituzione il cui portone si accinge a varcare. Più facile che avverta un indefinibile sentimento di confusione e di incertezza; e se si fermasse a riflettere, forse anche una profonda insoddisfazione di sé e del suo lavoro.  
Tra il 1860 ed oggi sono passati oltre 150 anni. Una piccola burocrazia, che nell’Ottocento si sentiva con orgoglio avanguardia di un grande processo di nation building (e – nei suoi vertici, almeno – anche parte integrante della classe dirigente risorgimentale), ha lasciato il posto a un insieme di circa 3 milioni di dipendenti pubblici che si interrogano sul proprio destino individuale, avvertendo di non essere più all’altezza rispetto a quanto, nella società contemporanea, rappresenta il futuro. Una lunga evoluzione (o involuzione) storica ha trasformato l’amministrazione da apparato di comando nel disegno borghese di costruzione della nazione nell’Ottocento a camera di compensazione delle contraddizioni generate dallo sviluppo industriale nei primi anni del Novecento, e infine a riserva di posti per quei gruppi e quelle aree geografiche e sociali che dallo sviluppo sono state storicamente emarginate. Oggi, in un’Italia che vuol far parte dell’Europa, si pretendono dall’apparato pubblico standard di efficienza e livelli culturali che non fanno parte della sua tradizione. Ma più che una «macchina», come talvolta si scrive con giornalistica approssimazione, l’amministrazione italiana appare il riflesso speculare delle contraddizioni che la attraversano: la crisi dei ceti medi di fronte alle convulse trasformazioni d’inizio secolo, la sua corrispondenza a una sola componente geografico-sociale dell’Italia contemporanea, quella meridionale. Priva di identità, senza più chiari obiettivi da conseguire, fatta quotidianamente vittima di campagne di delegittimazione generiche e spesso puramente demagogiche, l’amministrazione appare una grande disgregazione sociale, nella quale i vizi del paese si riflettono con puntuale brutalità: un mondo antico, atrofizzato, abituato (come è stato scritto) ad ascoltare soltanto «le voci di dentro». 
C’è un posto per la burocrazia nell’Italia che si va inoltrando negli anni Duemila? Tre milioni di uomini e di donne costituiscono comunque una risorsa per il paese o sono piuttosto una palla al piede per il suo stesso sviluppo? Rispondere a questa domanda significa anche misurarsi con la praticabilità, nell’Italia di domani, di una politica efficace di riforme amministrative, che cambi le norme e le strutture ma che soprattutto modifichi le culture degli uomini. Senza burocrazia le grandi organizzazioni non vivono. Ma si tratta di decidere di quale burocrazia stiamo parlando.  



1. 

Vizi e virtù della burocrazia nell’Italia liberale:
            l’irresistibile ascesa di Monsù Travet



Uomini dalle mezze maniche 



In principio c’è Monsù Travet.
            Quando, il 4 aprile 1863, nel torinese teatro Alfieri, fu messa per la prima volta in
            scena la commedia in dialetto piemontese di Vittorio Bersezio Le miserie di
                Monsù Travet difficilmente si sarebbe potuto apprezzare sino in fondo il
            crudo e disincantato realismo di quella ironica rappresentazione della crisi della
            piccola burocrazia sabauda. A due anni dall’unificazione nazionale, in una Torino ancora
            permeata di tensioni risorgimentali, il malessere esistenziale di Monsù Travet, diviso
            tra l’orgoglio del suo status di servitore del re e le preoccupazioni del magro
            stipendio, stretto tra la velleità dell’apparire e la realtà dell’essere, dovette
            sembrare, tutt’al più, materia per paradossi letterari. 
Eppure Travet esisteva. Ogni mattina
            con puntualità inderogabile lasciava la sua abitazione piccolo-borghese del centro e si
            recava al ministero. Qui calzava le mezze maniche simbolo della sua condizione
            impiegatizia e si accingeva alle occupazioni tipiche del suo status: protocollare,
            copiare, archiviare, redigere minute, aggiornare registri, vistare, spedire atti,
            verificare, controllare, elencare, riscontrare, relazionare. Sono i verbi della prima
            burocrazia postunitaria (e in gran parte anche della successiva), i passaggi obbligati
            di una giornata burocratica divisa secondo le inderogabili cadenze previste nei
            regolamenti interni, distribuita in spazi fisici preordinati: l’ufficio con la
            disposizione canonica delle scrivanie, i ministeriali corridoi
            dei passi perduti, gli archivi polverosi dove sin da allora si accatastava la memoria
            dell’amministrazione. Ereditando nel 1861 la legge e il regolamento Cavour del 1853,
            l’amministrazione della nuova Italia era rimasta senza soluzione di continuità uguale a
            quella sardo-piemontese: impiantata sul modello organizzativo per ministeri di
            derivazione franco-belga, aveva se possibile rafforzato il senso dell’obbedienza e della
            gerarchia già imperante nel piccolo apparato sabaudo, aveva codificato modalità del
            lavoro, percorso delle carte d’ufficio, orari e tempi di svolgimento delle pratiche. 
In quella che possiamo considerare la
            prima indagine sulla produttività burocratica nella storia amministrativa italiana,
            nell’ottobre del 1866, uno dei capisezione del ministero dell’Interno avrebbe così
            riassunto le operazioni e i tempi necessari per emettere un semplice mandato di
            pagamento: 
• Redazione del decreto di concessione del
                sussidio, 20 minuti; 
• Copiatura del decreto, 15; 
• Redazione del mandato, 5; 
• Registrazione al conto d’articolo, 1; 
• Registrazione sul copia-mandati, 3; 
• Iscrizione nell’elenco duplicato col quale si
                trasmette il mandato all’Ufficio centrale di contabilità, 2; 
• Registrazione dell’elenco al protocollo e del
                mandato al conto d’articolo presso l’Ufficio suddetto, 3; 
• Spedizione del mandato con elenco duplicato alla
                Corte dei conti, 2; 
• Parificazione e registrazione del mandato presso
                la Corte dei conti, 5; 
• Spedizione del mandato con elenco duplicato alla
                Direzione generale del Tesoro, 2; 
• Parificazione ed ammessione a pagamento per
                parte della Direzione generale del Tesoro, 5; 
• Registrazione nel mastro e nel libro di
                spedizione all’Agenzia del Tesoro, 5; 
• Registrazione presso l’Agenzia del Tesoro e
                trasmissione con elenco duplicato al tesoriere, 5; 
• Registrazione sul libro mastro presso il
                ministero emittente in seguito a ricevuta partecipazione dell’ammessione del
                mandato, 3; 
• Partecipazione dell’ammessione alla parte
                interessata, 1.
            


In tutto 15 passaggi: un’ora e 17
            minuti. In danaro (costo della carta e dell’inchiostro, illuminazione degli uffici,
            tempo degli impiegati rapportato allo stipendio medio) il mandato sarebbe costato allo
            Stato una lira e dodici centesimi. 
Operosa, parsimoniosa, scrupolosa
            sino all’eccesso, la burocrazia della nuova Italia non era in genere laureata né
            diplomata. Selezionata per lo più senza concorso (solo negli ultimi anni Sessanta i
            regolamenti ministeriali avrebbero previsto le prove d’esame, ma sarebbe a lungo
            sopravvissuta un’ampia zona di eccezione) era in generale priva di specifici titoli di
            studio. Nel modello burocratico fissato nel 1853 la formazione doveva avvenire piuttosto
            «sul campo», nell’attività d’ufficio: nessuna cesura orizzontale in dipendenza del
            titolo di studio attraversava quella che fu presto chiamata la piramide
            gerarchico-burocratica. In teoria sarebbe stato possibile (e di fatto spesso accadeva)
            entrare nell’amministrazione senza laurea, prima da «volontario» e poi da semplice
            applicato di quarta classe, per risalire quindi tutti i gradini sino a raggiungerne i
            vertici. 
Era anche una burocrazia poco
            numerosa. Alla fine del 1861 i posti in organico non superavano i 3.000, sebbene si
            dovesse considerare una incalcolabile massa di fuori ruolo: avventizi, precari di varia
            collocazione, giovani e meno giovani confluiti negli uffici pubblici per lo più dopo
            aver partecipato alle campagne risorgimentali, volontari gratuiti in paziente attesa di
            assunzione. Nel 1876, al passaggio di mano tra la Destra storica di Sella e di Minghetti
            e la Sinistra di Depretis, i posti in organico sarebbero stati 11.407 – frutto di una
            serie di leggi di assestamento intervenute negli anni Sessanta – in larga parte
            concentrati (quasi 3.000) nei due grandi servizi tecnici delle poste e dei telegrafi
            ancora organizzati in «aziende» (una sopravvivenza dell’ancien
                régime che la riforma Cavour del 1853 aveva soppresso in tutte le altre
            amministrazioni) e incardinate nel ministero dei Lavori pubblici. Un apparato abbastanza
            contenuto. Un piccolo esercito burocratico, certo non superiore, proporzionalmente, a
            quelli coevi degli altri Stati europei.
        
Pochi impiegati, formati
            direttamente sul lavoro; e in genere piemontesi. Come avrebbe documentato Francesco
            Saverio Nitti, in un polemico articolo del 1900 in opposizione a quella che era già
            allora la precoce querelle contro l’invasione dei burocrati
            meridionali, il quadro dirigente del primo decennio fu prevalentemente piemontese e
            quello dei vent’anni successivi ancora pressoché interamente settentrionale. Non che
            mancassero del tutto innesti di personale proveniente dal Centro e dal Sud (anzi, in
            certe amministrazioni essi furono piuttosto precoci), ma i modelli organizzativi, la
            cultura dominante, la tradizione burocratica restarono quelli dell’originario nucleo
            sabaudo. Contro la passione per l’interpretazione della legge tipica dei giovani
            funzionari napoletani freschi di studi giuridici si affermò, da subito e
            indefettibilmente, la prassi dell’applicazione obbediente del regolamento e del ricorso
            rassicurante alla circolare. Il culto del precedente scalzò rapidamente l’inclinazione
            alla creatività. La lingua stessa della burocrazia si plasmò sui moduli tipizzati e
            semplificati della tradizione sabauda, largamente ispirata al modello militare. Una
            fitta trama di norme e disposizioni tassative, per lo più fissate autonomamente in ogni
            ministero ma sostanzialmente omogenee per forma e contenuti, venne a dettare modi e
            tempi dell’attività degli uffici e dei comportamenti quotidiani degli impiegati. 
In parte la giornata burocratica era
            scandita – come si è già visto – dall’organizzazione stessa del lavoro; e quest’ultima
            ricalcava a sua volta la distribuzione rigidamente gerarchica delle funzioni. Dovendo la
            pratica fluire secondo una successione rigida di passaggi (le stazioni di una peculiare
                via crucis cartacea, come fu polemicamente osservato), anche il
            lavoro burocratico ne fu plasmato in conseguenza. Divisi anche fisicamente in
            compartimenti stagni, gli uffici non comunicavano mai tra di loro informalmente e in
            senso orizzontale ma sempre attraverso i protocolli e per via gerarchica. Ogni
            impiegato, isolato dietro una pila di fascicoli nella sua stanza (forse non per caso
            dopo il trasferimento della capitale a Roma venne naturale insediare
            tanti ministeri negli antichi conventi, distribuendovi i
            dipendenti nelle anguste celle), «lavorava» il suo segmento della pratica, per poi
            trasmettere il fascicolo a un altro ufficio e a un altro impiegato, ognuno ignaro per lo
            più dell’opera del vicino di stanza. 
I soldi erano pochi. Nel 1861, dopo
            il lungo periodo di tirocinio gratuito (il volontariato: almeno due anni passati negli
            uffici a imparare l’arte direttamente dagli impiegati già in ruolo), un applicato di
            quarta classe percepiva 1.200 lire all’anno. Poteva sperare di salire nella scala
            gerarchica (applicato di 3a, di
            2a, di 1a, poi segretario di
                4a, di 3a, di
                2a, di 1a ecc.), ma la
            carriera era condizionata dalla disponibilità dei posti ai livelli superiori, che in un
            regime di ruoli chiusi implicava o che quei posti fossero liberi oppure che l’organico
            fosse «allargato» istituendo nuovi posti di livello più alto cui dare la scalata dal
            basso. Nel 1861 un segretario di 1a riceveva 3.500 lire
            all’anno, un caposezione 4.000, un capodivisione di prima classe 6.000, un prefetto di
            prima classe 10.000, il ministro 15.000. In quegli stessi anni (1862) un chilo di pane
            costava 42 centesimi, il manzo una lira, il burro due lire, il vino 70 centesimi al
            litro: «la metà circa degli impiegati pubblici – notava nel 1873 l’autorevole «Nuova
            Antologia» – guadagna da tre a quattro lire al giorno, meno dei muratori e manovali che
            lavorano a trasportare terra al Palazzo delle Finanze ora in costruzione». 

Non solo burocrati: i tecnici nei ministeri 



Cosa faceva quella prima burocrazia
            italiana? Si è già detto delle attività di scrittura, copia, registrazione,
            archiviazione. L’impianto dei protocolli, la formazione dei registri di matricola, degli
            inventari, l’avvio di rapporti stabili con le province attraverso la periodica
            acquisizione di relazioni e dati, la dettagliata compilazione dei quadri statistici sul
            personale e sulle attività furono incombenze comuni a tutte le amministrazioni. Gran
            parte del personale nel ministero più importante, l’Interno, era
            ad esempio dedita a simili compiti. Nelle Finanze, dopo la legge
            Cambray-Digny sulla contabilità (1869: furono create le ragionerie presso i ministeri e
            la Ragioneria generale nel ministero delle Finanze), prese invece maggior corpo il
            lavoro dei ragionieri, per i quali non fu tuttavia ancora richiesto uno specifico
            diploma. L’introduzione della scrittura doppia e poi la riforma Cerboni (dal nome del
            ragioniere generale Giuseppe Cerboni, che dal 1877 impose per la tenuta dei conti il
            complicato metodo della logismografia) immisero negli uffici contabili un tipo di
            personale specializzato che nei decenni successivi avrebbe rivendicato con successo il
            riconoscimento del proprio diverso profilo professionale. 
In tutti i ministeri, comunque, la
            generica formazione giuridico-amministrativa fu inizialmente affiancata da componenti
            più spiccatamente tecniche: ingegneri e geometri del Genio civile, ufficiali del
            Catasto, topografi, statistici, tecnici delle ferrovie, ingegneri idraulici, esperti di
            bonifica e di incanalamento delle acque, ufficiali di pesi e misure, archivisti,
            bibliotecari di Stato, archeologi, restauratori di opere d’arte e di monumenti,
            architetti delle Belle arti, critici e storici dell’arte, più tardi medici e veterinari
            di Stato, attuari e matematici, investigatori esperti in impronte digitali e in
            fotografia segnaletica, geologi e misuratori di fenomeni tellurici, ufficiali forestali,
            geografi, merceologi, progettisti d’armi e di tecnologie militari sarebbero stati tra i
            protagonisti della storia amministrativa di fine Ottocento a pari titolo almeno degli
            «amministrativi» e dei «ragionieri». Sino alla fine del secolo la burocrazia italiana
            avrebbe praticato non una sola ma una molteplicità di culture. 
Emblematici furono i casi dei Lavori
            pubblici, delle Poste e Telegrafi (organizzate in ministero autonomo a partire dal
            1888), di larghi settori del ministero di Agricoltura, Industria e Commercio, di certi
            uffici finanziari e – almeno sino all’età giolittiana – del ministero della Pubblica
            Istruzione. Una serie di corpi ispettivi, spesso di elevata capacità tecnica, garantì al
            primo apparato amministrativo italiano quell’indirizzo unitario che rappresentò
            uno degli elementi di più marcata modernizzazione del paese. Per
            molti versi si può dire che in quei primi decenni l’impiegato pubblico, assieme al
            maestro elementare e – in parte – al soldato di leva, fu tra i pochi italiani
            protagonisti di un’esperienza realmente nazionale, cioè di una mobilità extraprovinciale
            ed extraregionale: nel curriculum dell’impiegato medio (per esempio in quello del
            personale del ministero dell’Interno) erano sempre presenti almeno sei o sette
            trasferimenti per le diverse province, alternati ai periodi trascorsi nel ministero. I
            prefetti, ma anche gli impiegati dell’amministrazione provinciale (come si chiamava la
            carriera periferica dell’Interno), gli ufficiali di carriera dell’esercito ma anche le
            migliaia di militari di leva, gli intendenti di finanza ma anche i funzionari loro
            dipendenti, finirono per rappresentare – in un’Italia demograficamente immobile, dalla
            popolazione fortemente radicata nelle province – un gruppo sociale caratterizzato invece
            proprio dal suo elevato grado di mobilità geografica. Le promozioni e
                l’escalation in carriera il più delle volte si identificavano
            con la destinazione a una sede meno disagiata e periferica; così come le punizioni
            equivalevano alla retrocessione, quando non addirittura al temutissimo (sino a divenire
            proverbiale) trasferimento in Sardegna. 
Eccellenti professionalità
            maturarono nelle amministrazioni «tecniche». Nella divisione e poi direzione generale
            della statistica (appena un piccolo ufficio aggregato al ministero di Agricoltura,
            Industria e Commercio), prima Pietro Maestri e poi – soprattutto – Luigi Bodio
            allevarono un gruppo di specialisti ben presto ascoltati relatori nei congressi
            internazionali di statistica, autori di preziose monografie sulla statistica sanitaria,
            elettorale, agricola e industriale, dell’emigrazione. Enrico Raseri, Augusto Bosco di
            Ruffino, Luigi Perozzo, Rodolfo Benini, Alessandro Aschieri, Carlo Francesco Ferraris
            furono, assieme a molti altri, i pionieri di una statistica di Stato che, almeno sino
            agli anni Novanta, godette in Italia e all’estero di un prestigio assoluto. Legatissimi
            tra di loro e soprattutto tutti allievi devoti di Bodio, dediti a una sorta di
            appassionato volontariato amministrativo, essi rappresentarono
            un caso di lavoro di équipe che nell’amministrazione italiana
            sarebbe rimasto esemplare. Alcuni di loro dopo (ma solo dopo) andarono a fondare nelle
            università le prime cattedre di statistica. 
Nel ministero dei Lavori pubblici,
            più o meno negli stessi anni, ebbero un ruolo di punta gli ingegneri. La legge Baccarini
            del 1882 diede al Genio civile la fisionomia del grand corps alla
            francese, unificando sotto il suo controllo le competenze in materia di opere pubbliche
            sino ad allora divise tra più amministrazioni: l’Italia nuova (le ferrovie, le strade,
            le dighe, le prime opere di bonifica) sarebbe stata letteralmente costruita da questi
            tecnici di Stato. Nelle Poste e nei Telegrafi, non ancora ordinate in ministero autonomo
            (il che avvenne nel 1888, come si è detto), furono quelli gli anni di incisive riforme
            interne: già nei primi due decenni postunitari due importanti figure di direttori
            generali, Giovanni Barbavara di Gravellona ed Ernesto D’Amico, assistiti da una leva di
            funzionari d’alto livello specialistico, promossero l’organizzazione dei servizi,
            potenziando la formazione tecnica del personale e contrastando le tendenze alla
            burocratizzazione del lavoro già diffuse nel resto dell’amministrazione. 
Ma fu specialmente con i governi di
            Francesco Crispi che le professionalità tecniche ottennero la loro piena valorizzazione.
            Nel disegno crispino di riforma dello Stato si delinearono nuove e più incisive funzioni
            pubbliche. Allo Stato veilleur de nuit dei primi due decenni (posto
            che si potesse ridurre quell’esperienza a quello stereotipo: in realtà già allora le
            funzioni statali erano state ben più ampie) subentrava uno Stato paterno, preoccupato di
            prevedere, prevenire, organizzare, regolare. Le nuove legislazioni settoriali dell’epoca
            crispina (le leggi comunale e provinciale sulla pubblica sicurezza, sulla sanità, sulla
            beneficenza e assistenza ecc.) delineavano la realtà di un potere pubblico assai più
            presente nella vita sociale, profondamente modernizzato nei suoi apparati, già
            potenzialmente attrezzato per svolgere un ruolo di supporto a quello che si annunciava
            come il decollo capitalistico del paese. Anche l’amministrazione cambiava radicalmente
            ruolo e in parte fisionomia. Fu – certo – un processo graduale, affidato
            più agli inavvertiti aggiustamenti attuati attraverso i
            regolamenti interni dei ministeri che non a grandi riforme amministrative; ma fu,
            ciononostante, un cambiamento decisivo. 

Dalla prima alla seconda generazione 



Barbavara di Gravellona, milanese,
            era nato nel 1813 e sarebbe stato collocato a riposo nel 1880. Entrato in carriera come
            volontario nei consolati di prima categoria nel 1839, nel 1853 era stato segretario
            particolare di Cavour, nel 1859 ispettore generale delle Poste e subito dopo direttore
            generale. Dal 1870 sedeva nel Senato del Regno. D’Amico, l’organizzatore del primo
            servizio telegrafico, era siciliano, già direttore dei Telegrafi sotto i Borbone: con
            lui si sarebbe imposto ai vertici dell’azienda un gruppo di tecnici di grande esperienza
            professionale, spesso personalmente coinvolti nelle guerre patriottiche, come Michele
            Francisci, eroe delle Cinque giornate, o come Clemente Viale (in seguito ispettore
            generale dei Telegrafi), reduce delle campagne del 1859-60. Nella prima generazione
            postunitaria passione civile e competenza amministrativa rappresentarono spesso due
            facce convergenti di uno stesso profilo. Pietro Maestri (nato a Milano nel 1816), dopo
            la laurea in medicina a Pavia, era dovuto andare in esilio a Parigi, dove aveva scoperto
            la statistica. Chiamato a gestire la divisione sin dalle origini, le aveva impresso un
            forte dinamismo, ispirato dall’idea cruciale che la conoscenza statistica fosse un
            fattore fondamentale della costruzione della nazione. Marco Tabarrini (Pomarance, 1818),
            direttore generale della Pubblica Istruzione, poi presidente del Consiglio di Stato e
            senatore, era stato volontario nel 1848. Lorenzo Celesia (Finalborgo, 1831), caposezione
            alle Finanze e più tardi consigliere di Stato, aveva partecipato alla campagna
            meridionale dal 1860 al 1862. 
Agli inizi degli anni Ottanta questa
            prima generazione era ormai, salvo qualche eccezione, sulla soglia della pensione. Le
            subentrava un gruppo di funzionari più giovani (nati per lo più
            intorno agli anni Quaranta), la cui carriera si era svolta
            pressoché interamente nell’amministrazione del nuovo Stato unitario e la cui biografia
            era stata solo indirettamente influenzata dalle vicende risorgimentali. Luigi Bodio
            (Milano, 1840) fu un tipico esponente di questa seconda leva: aveva anch’egli compiuto
            il suo apprendistato all’estero ma, a differenza del suo predecessore Maestri, non
            perché esiliato ma, più banalmente, quale titolare di una borsa di studio; alle campagne
            della guerra patriottica non aveva fatto in tempo a partecipare; la sua concezione
            dell’amministrazione, pur sorretta da un forte senso di missione, era profondamente
            differente: se Maestri era stato uno scienziato prestato all’amministrazione, Bodio era
            invece prima di tutto un funzionario, consapevole del ruolo di impulso che il nuovo
            Stato avrebbe dovuto imprimere alla diffusione della scienza della statistica e attento
            ai problemi organizzativi che questo obiettivo doveva comportare. Più anziano di Bodio
            di oltre dieci anni, Martino Beltrani-Scalia (Palermo, 1829) fu direttore generale delle
            carceri e studioso acuto dei problemi penitenziari negli ultimi decenni del secolo. Più
            giovane di lui, Carlo Bertagnolli (Pergine, 1843) divenne nel 1892 capo della divisione
            comunale e provinciale. In quegli stessi anni Pietro Bertarelli (Casale Monferrato,
            1845) fu direttore generale dell’amministrazione civile (dal 1894 al 1899), mentre Luigi
            Berti (Prignano, 1828) fu dal 1887 al 1890 direttore generale della pubblica sicurezza,
            succedendo a Bartolomeo Casalis (Carmagnola, 1825) che era stato direttore dello stesso
            servizio sotto l’ultimo Depretis, dal 1885 al 1887. Eugenio Cicognani (Firenze, 1829)
            ebbe dal 1885 al 1892 la responsabilità di capodivisione del personale all’Interno, per
            essere poi sino al 1895 direttore generale delle carceri; Giovanni Ferro Liuzzi
            (Palermo, 1834) fu direttore generale dell’amministrazione civile dal 1893 al 1896 col
            secondo ministero Crispi e Cesare Salvarezza (Savona, 1849, anch’egli poi consigliere di
            Stato) ebbe la stessa responsabilità nel 1899. Domenico Le Pera (Catanzaro, 1851), che
            fu anche direttore generale dell’amministrazione civile nel 1898, va soprattutto
            ricordato come capodivisione del personale, incarico che gli
            valse la fama di uomo rigoroso sino all’eccesso e che gli procurò anche, nel 1895, un
            accoltellamento da parte di un dipendente licenziato, proprio sulla scalinata di accesso
            a Palazzo Braschi, allora sede del ministero. 
In questo folto gruppo di dirigenti
            l’estrazione geografica fu assai più assortita che non nella leva postunitaria.
            Piemontese fu ad esempio Giovanni Alfazio (Torino, 1838), laureato in legge, sposato con
            una contessa Ceccopieri a Massa Carrara (come in molti altri casi il matrimonio era
            stato il frutto di rapporti nati nelle lunghe permanenze in provincia), entrato come
            volontario all’Interno nel settembre 1861: sarebbe stato successivamente «traslocato»
            (come si usava dire) a Firenze, a Grosseto, in Sicilia, nel Veneto appena liberato, a
            Massa Carrara, poi come questore a Genova, a Torino, a Napoli, a Milano, come prefetto
            reggente a Benevento e come prefetto titolare a Reggio Emilia, Cuneo, Forlì, quindi al
            ministero in qualità di reggente la direzione generale della pubblica sicurezza nel
            1896, poi ancora prefetto a Parma e infine (fino al 1908) a Milano. 
Se Alfazio veniva dalle questure,
            con una spiccata preparazione nel campo della pubblica sicurezza, il suo collega e quasi
            coetaneo Carlo Astengo, ligure (Savona, 1837), era invece un uomo dell’amministrazione
            civile: senza laurea (con alle spalle appena un corso completo di filosofia), già
            segretario comunale, Astengo era entrato nell’amministrazione come volontario nel 1853 e
            aveva compiuto via via tutta l’escalation della piramide
            burocratica. Fondamentali erano stati i passaggi a direttore reggente della divisione
            del personale della pubblica sicurezza (1880) e poi nel 1881 la promozione a ispettore
            generale di prima classe. Prefetto a Siracusa e Caserta, lo ritroviamo consigliere di
            Stato, reggente la direzione generale dell’amministrazione civile e infine senatore. Nel
            frattempo aveva dato prova di una straordinaria operosità come autore di saggi e messe a
            punto giuridiche, specializzandosi in quella prima «letteratura grigia» del ministero
            che avrebbe costituito il plafond teorico-pratico della grande regolamentazione interna
            degli ultimi anni del secolo. A lui si dovettero specialmente i
            due grandi Manuali Astengo, il Manuale degli amministratori comunali e
                provinciali (dal 1862) e il Manuale del funzionario di
                sicurezza pubblica e di polizia giudiziaria (dal 1863), vere e proprie
            bussole per l’amministrazione specie periferica e per le amministrazioni locali. La
            funzione ispettiva, poi mortificata dall’evoluzione organizzativa del ministero, conobbe
            con Astengo ispettore generale uno dei suoi momenti migliori. 
Ma alla fine del secolo cominciavano
            a entrare nel gruppo di vertice anche molti funzionari meridionali, fenomeno destinato
            ad accentuarsi nell’età giolittiana. Francesco Scibona-Isgrò, ad esempio, che fu nel
            1889-99 capodivisione alle carceri, era palermitano (nato nel 1846) e veniva da una
            lontana carriera nel Regno delle Due Sicilie; Giuseppe Sensales (ugualmente di Palermo,
            1831) aveva iniziato a Napoli, come volontario, nel 1847 e sarebbe stato poi incaricato
            da Crispi, tra il 1893 e il 1896, della direzione generale della pubblica sicurezza.
            Comparivano anche – e fu il segno caratteristico degli anni di Crispi – professionalità
            nuove. Luigi Pagliani (Genola, 1847) nel 1887 direttore generale della sanità pubblica,
            era un medico, professore straordinario di igiene all’Università di Torino: avrebbe
            dedicato all’amministrazione una decina d’anni della sua brillante carriera, per
            riprendere poi nel 1896 gli studi e la cattedra. Il suo staff, composto di personaggi
            come Achille Sclavo (uno dei maggiori igienisti italiani del Novecento), o come
            Bartolomeo Gosio (anche lui – come Sclavo – futuro professore universitario) o come
            Rocco Santoliquido (Forenza, 1854), avrebbe costituito il felice esempio del possibile
            innesto, nel tronco giuridico della cultura amministrativa italiana, di professionalità,
            competenze e culture di segno tecnico e specialistico. Come nella direzione della
            sanità, anche nella pubblica sicurezza, negli stessi anni, si faceva largo spazio allo
            specialismo (con i viaggi di istruzione dei funzionari più brillanti a Parigi e Londra,
            a imparare le tecniche moderne della polizia scientifica) mentre un gruppo di funzionari
            giovani assumeva le leve di comando dell’apparato centrale. 
        

Il giolittismo: sindacati e meridionalizzazione 



Fu Giolitti l’uomo politico che
            meglio seppe capire (e indirizzare) lo sviluppo della burocrazia italiana. Nel primo
            quindicennio del Novecento, dominato politicamente dal leader di Dronero, avvennero tre
            fenomeni decisivi, destinati a lasciare un segno sull’evoluzione successiva della
            questione amministrativa. Il primo fu la crescita numerica del personale statale, il
            secondo la sua meridionalizzazione, il terzo la sua prima sindacalizzazione. 
Gli impiegati dello Stato (civili e
            militari: i dati sono tratti dal volume di Giovanni Abignente, La riforma
                dell’Amministrazione pubblica in Italia, uscito nel 1916) erano nel
            1882-83 ancora 98.354: sarebbero diventati 286.670 nel 1914. La spesa per il personale,
            che era negli anni Ottanta di 171.512.892 lire, avrebbe toccato nel 1914 quota
            566.999.967 lire. Avvenne dunque tra la fine del secolo e la guerra mondiale quello che
            gli storici chiamano «il decollo amministrativo» italiano, ed avvenne – il punto è molto
            importante – in coincidenza con la repentina e tumultuosa crescita delle funzioni
            pubbliche legata allo sviluppo economico, alla nuova domanda sociale nata dal primo
            decollo industriale. Crebbero infatti, specialmente, i settori dei servizi, quelli
            legati all’espansione dell’intervento economico dello Stato, quelli relativi alle nuove
            attività di regolazione del mercato: ferrovie, telegrafi, poste, bonifiche, lavori
            pubblici in generale, contabilità. Un aumento consistente si ebbe poi nel personale
            degli enti locali, cioè dei soggetti istituzionali ai quali lo Stato liberale delegava
            spesso le funzioni più immediatamente connesse all’urbanizzazione, a partire dalla
            triade tipica dei primi bisogni sociali: luce, gas e acquedotti (decisiva fu la legge 29
            marzo 1903, n. 103, sulle municipalizzazioni dei servizi pubblici). 
Il secondo fenomeno di inizio secolo
            riguardò l’estrazione geografica del personale. Da una burocrazia settentrionale si
            passò abbastanza velocemente a un impiego pubblico in prevalenza meridionale,
            proveniente cioè dalle regioni meno sviluppate del paese. Il paradosso – colto
            acutamente da diversi osservatori, tra i quali per esempio il
            giovane Einaudi – fu che proprio mentre il processo di industrializzazione conosceva il
            suo primo sviluppo, radicandosi però in un’area molto circoscritta del Nord,
            l’amministrazione dello Stato si «meridionalizzava», cioè traeva sempre più le sue
            risorse proprio dalle regioni del Sud escluse da quello sviluppo, i cui laureati
            costituivano ormai la maggior parte dei candidati dei concorsi per i posti pubblici. Si
            innescava così una dicotomia che sarebbe divenuta patologica (non riscontrabile nella
            stessa misura negli altri paesi europei) tra un sistema economico-industriale a netta
            prevalenza settentrionale e un sistema politico-amministrativo dominato dal Mezzogiorno.
            Le due culture – quella positivistica e pragmatica del Nord industriale e quella
            idealistica e speculativa del Sud agricolo – alla lunga non sarebbero state capaci di
            comunicare, e proprio da questa non voluta divisione delle parti sarebbero derivate
            conseguenze di lunga durata nel prosieguo della storia del Novecento. 
Il terzo fenomeno fu la
            sindacalizzazione, cioè il proliferare, specialmente nel primo decennio del nuovo
            secolo, di una frammentata realtà di associazioni corporative o sindacali degli
            impiegati, talvolta riunite in federazioni nazionali (come la più importante fra tutte,
            quella postale-telegrafica-telefonica del 1902, che ebbe come presidente il deputato
            socialista Filippo Turati e tra i più attivi organizzatori Antonino Campanozzi e
            Demetrio Alati), più spesso isolate nel contesto di una sola amministrazione, di una
            sola categoria o addirittura di un solo ufficio. Un calcolo approssimativo, condotto nel
            1910 dall’Ufficio del lavoro, dà comunque la cifra più che ragguardevole di 150.000
            impiegati organizzati (non solo nello Stato, però, ma anche negli enti locali e, per una
            piccola quota, nell’impiego privato). Più che quantitativamente, tuttavia, la
            sindacalizzazione agì da un punto di vista qualitativo, perché introdusse nel pubblico
            impiego idee, modalità organizzative, obiettivi e culture che gli erano stati sino ad
            allora totalmente estranei. Il Travet ottocentesco, ligio al dovere sino al sacrificio
            personale, lasciò il posto a una figura di dipendente pubblico
            più consapevole della sua forza contrattuale e desideroso di non alienare totalmente i
            propri diritti nel «servizio di Stato». La felice formula dei primi organizzatori
            socialriformisti, «dal Travet all’uomo», conobbe, specie nella prima parte del
            quindicennio giolittiano, una larga fortuna e corrispose a un processo reale di
            maturazione culturale e politica vissuto da ampi settori della burocrazia statale. 
Il movimento degli impiegati sfociò
            (e in certo modo si esaurì, almeno per la sua prima fase) in due leggi di grande
            rilevanza. 
La prima fu quella del 1904 sui
            ministeri e sugli organici (l. 11 luglio 1904, n. 372), che attribuì tra l’altro al
            Parlamento la modifica delle piante organiche dei ministeri: concepita in chiave
            garantistica, allo scopo di limitare quello che si riteneva «l’arbitrio ministeriale»
            (cioè la continua modifica degli organici in funzione di politiche clientelari del
            personale), la norma si sarebbe però rivelata fonte di disordine amministrativo, dando
            la stura al cosiddetto «balletto degli organici», cioè all’allargamento dei posti
            ottenuto alla Camera grazie alla pressione sui deputati «amici», in funzione di
            promozioni e avanzamenti di interi gruppi o singoli esponenti della burocrazia. 
La seconda legge importante fu
            naturalmente quella che nel 1908 sancì il primo stato giuridico nella storia
            dell’amministrazione italiana (l. 25 giugno 1908, n. 290). Fortemente richiesto dai
            dipendenti sin dall’epoca di Depretis, lo stato giuridico aveva fino ad allora
            incontrato forti ostacoli, non ultimo quello di chi temeva di ledere la supremazia
            speciale dell’amministrazione nel rapporto con i suoi dipendenti. La legge, voluta e
            tenacemente promossa da Giolitti e scritta materialmente dal guardasigilli Vittorio
            Emanuele Orlando (quanto dire il fondatore della scuola italiana di diritto pubblico),
            non risolse di fatto la spinosa questione della definizione del rapporto di pubblico
            impiego ma diede tuttavia alla materia una fonte unitaria di regolazione, nell’ambito
            per altro di una stretta continuità con la prima giurisprudenza della IV sezione del
            Consiglio di Stato (il giudice amministrativo, dal 1889 in poi, sarebbe stato in effetti
            un efficace battistrada del legislatore, apprestando molte delle
            soluzioni via via da questi adottate). Da una parte la legge confermò i tratti
            dell’amministrazione gerarchica e il fondo autoritario che il rapporto con i dipendenti
            era andato assumendo sin dalle origini, dall’altra però introdusse elementi di garanzia
            del dipendente e regole finalmente certe riguardo al reclutamento (di norma per concorso
            pubblico), all’avanzamento (misto, per anzianità e per merito), ai «diritti degli
            impiegati» (a cominciare da quello di associazione, ammesso ma poi limitato di fatto da
            norme specifiche: lo sciopero fu esplicitamente vietato), alle cause di interruzione del
            rapporto, agli assetti disciplinari interni ecc. 

Tecnici e amministrativi 



Nel corso del primo quindicennio del
            Novecento un’altra silenziosa ma profondissima trasformazione investì l’amministrazione
            statale. Fu in larga parte l’effetto obiettivo di processi culturali più vasti,
            collegati alla fondazione in Italia della moderna scienza del diritto amministrativo.
            Sotto l’influenza prestigiosa dei maestri della scuola italiana del diritto pubblico
            (Orlando, poi Ranelletti, Romano, Cammeo) il corso degli studi in giurisprudenza venne
            significativamente modificato, specie attraverso il potenziamento dell’impianto
            giuridico positivo e l’emarginazione delle discipline storiche, filosofiche e di
            indirizzo sociale che sino ad allora vi avevano normalmente figurato. I funzionari delle
            nuove generazioni appresero in quegli studi così rinnovati e da quelle cattedre tanto
            prestigiose la scienza del diritto amministrativo, e con questa un modello unitario di
            sapere legittimato come superiore e sovraordinato rispetto a quello delle specifiche
            culture tecniche sino ad allora presenti «alla pari» nell’amministrazione. Nacque allora
            uno «speciale linguaggio», un «uniforme sistema collettivo di enunciati e di concetti»,
            un «interminabile intertesto di citazioni reciproche» che diedero corpo alla formazione
            di «un linguaggio pubblico generale» (Cianferotti). Una solerte
            generazione di giuristi-burocrati si incaricò di «volgarizzare» le acquisizioni della
            cultura «alta» e di porle alla portata dell’amministrazione: manuali concorsuali,
            vademecum, guide per l’attività pratica, opuscoli, edizioni «popolari» andarono ad
            aggiungersi al fitto lavoro di commento della giurisprudenza svolto dalle riviste, e non
            solo da quelle prettamente giuridico-accademiche ma anche dalle moltissime a contenuto
            professionale, spesso promosse con l’avallo diretto o indiretto della stessa
            amministrazione. 
All’irresistibile ascesa del diritto
            amministrativo (presto imposto come «regina delle prove» in tutti i principali programmi
            concorsuali) fece riscontro una consapevole politica di arginamento delle
            professionalità tecniche nei ministeri, cui si sarebbero opposti (ma invano) alcuni dei
            migliori quadri espressi dalle amministrazioni di gestione (per fare due soli nomi,
            Meuccio Ruini e Carlo Petrocchi, entrambi allora alti funzionari presso i Lavori
            pubblici). In nome della centralità della formazione giuridica si teorizzò che solo la
            laurea in giurisprudenza garantisse quella competenza prettamente amministrativa che
            doveva costituire la chiave d’accesso ai vertici dell’amministrazione: l’attività di
            direzione, ovunque e comunque si esercitasse, fu ricondotta a una formazione generale
            imperniata nella conoscenza del diritto; la competenza tecnica, proprio in quanto
            specialistica, venne giudicata un ostacolo all’esercizio pieno dell’arte del dirigere.
            Nel 1904 fu varata, dopo alterne vicende, una norma che esplicitamente riservava ai soli
            funzionari amministrativi l’accesso al grado di direttore generale del Genio civile,
            cioè di quello che era stato, dalla riforma Baccarini del 1882, il grande corpo tecnico
            preposto all’intera politica delle opere pubbliche. Una vistosa riforma dei programmi di
            concorso (per lo più attraverso una pioggia di decreti ministeriali) garantì che anche
            per le carriere tecniche fosse riservata una posizione centrale alle discipline
            giuridiche, mortificando implicitamente quel complesso di saperi particolari che aveva
            tradizionalmente nutrito le professionalità non strettamente burocratiche. La Giunta
            generale del bilancio della Camera scrisse nel 1913, analizzando
            la previsione di spesa del ministero di Agricoltura, Industria e Commercio: 
È un errore il credere – e l’esperienza dei vari
                Ministeri lo insegna – che un professore universitario sia idoneo a governare la
                direzione generale dell’istruzione superiore, un idraulico la direzione generale
                delle opere idrauliche e delle bonifiche, un maestro elementare o un direttore
                didattico la direzione generale dell’istruzione didattica. Amministrare e dirigere
                non è la stessa cosa che operare per l’espletamento di un servizio pubblico. Troppo
                spesso i tecnici si appalesano di essere in completa ignoranza del meccanismo
                amministrativo e soprattutto di quella legge sulla contabilità generale e
                l’amministrazione del patrimonio dello Stato, che dovrebbe essere il vangelo di ogni
                funzionario amministrativo in qualsiasi ministero. 


Emarginate dall’amministrazione per
            ministeri, le professionalità tecniche conobbero alla vigilia della Grande Guerra una
            prima, tormentata crisi. In parte reagirono emigrando verso gli impieghi privati (come
            accadde ad esempio agli ingegneri del Genio civile, amministrazione nella quale la
            «fuga» si risentì subito nel fenomeno della diserzione dei concorsi da parte dei
            laureati provenienti dai due politecnici). In parte trovarono collocazione nelle nuove
            «amministrazioni parallele» sorte nel quindicennio giolittiano, cioè nei nuovi uffici
            speciali semiautonomi cui furono delegate funzioni quali il controllo dell’emigrazione
            (nel 1901 il Commissariato per l’emigrazione), la mediazione pubblica nei conflitti di
            lavoro (1902, il Consiglio superiore del lavoro e l’Ufficio del lavoro), la gestione del
            bacino idrico padano (1907, il Magistrato alle acque per le province venete e di
            Mantova), il nuovo interventismo statale nel Mezzogiorno (1900-1915, i commissariati
            civili, gli uffici speciali e gli altri soggetti particolari previsti dalla nuova
            legislazione per il Sud). Nel 1905 questa ricerca di modelli più flessibili diede luogo
            all’istituzione dell’Azienda autonoma per le Ferrovie, primo esempio di amministrazione
            veramente parallela, seppure ancora sotto l’egida del ministro dei Lavori pubblici che
            ne presiedeva formalmente il consiglio di amministrazione. Nel 1911, trovandosi a dover
            «esercire» (come allora si diceva) le assicurazioni-vita, lo
            Stato «inventò» l’ente pubblico economico-finanziario, persona giuridica di diritto
            pubblico istituita per legge ma organizzata secondo moduli privatistici e senza altri
            controlli che non fossero quelli di un collegio sindacale: e nacque l’Ina, ormai
            completamente slegato dallo Stato salvo che per l’origine e i fini pubblici fissati
            nelle norme istitutive e nello statuto. I suoi impiegati – avrebbe chiarito una volta
            per tutte la legge istitutiva – «non sono né potranno essere equiparati agli impiegati
            dello Stato» (l. 4 aprile 1912, n. 305, art. 10). 

La vita negli uffici al tempo di Giolitti 



Nell’Italia d’inizio secolo
            l’impiegato pubblico fu un protagonista non secondario: popolò i palazzi del potere ma
            anche i caffè del centro, i nuovi spazi pubblici della città borghese, i viali e le
            piazze del passeggio domenicale e – naturalmente – i condomini a tre o quattro piani dei
            rioni più prossimi ai ministeri dove, secondo una strategia classista che qualcuno
            avrebbe tradotto in scelta urbanistica e persino in gusto edilizio, si sarebbero dovuti
            concentrare i ceti medi fedeli allo Stato al posto dei ceti popolari potenzialmente
            sovversivi, opportunamente spostati invece verso le periferie urbane: nasceva insomma la
            «cittadella burocratica». Di questo impiegato, campione dell’ordine e del decoro
            borghese, le foto dell’epoca tramandano efficacemente il ritratto fisico e quasi
            l’antropologia: occhialini a pince-nez, un filo di baffi, giacca
            attillata sempre un po’ lisa, pantaloni flosci un po’ cascanti, cravattino e colletto
            duro, paglietta in testa, orologio d’oro o d’argento al panciotto, talvolta il bastone
            da passeggio con il manico d’osso. Era già l’immagine della classe media dell’età
            giolittiana: una piccola borghesia che, in Italia, trovava collocazione quasi
            esclusivamente nell’impiego di Stato (nelle regioni meridionali del paese in proporzioni
            elevatissime) e che dello Stato avrebbe costituito, almeno sino alla Prima
            guerra mondiale, il baluardo sociale più sicuro e affidabile. Un
            ceto intermedio sicuro della sua posizione sociale, insediato profondamente soprattutto
            nella capitale degli anni di fine secolo, dislocato in quartieri che cominciavano a
            dirsi e a voler essere «burocratici», caratterizzato da un insieme di gusti, di
            atteggiamenti, di ritualità quotidiane, di mentalità comuni. 
Vennero da quel ceto, o per meglio
            dire dal suo strato superiore, più prettamente borghese, alcuni degli esponenti della
            nuova classe di governo d’inizio secolo, quei luogotenenti di Giolitti che si sarebbero
            insediati alla testa delle grandi amministrazioni o che avrebbero curato, come
            parlamentari ed esperti dell’amministrazione, l’evolversi delle nuove legislazioni
            sociali dell’età giolittiana. Solo qualche nome, tra i tanti: Carlo Schanzer (da
            direttore generale dell’amministrazione civile a consigliere di Stato e poi a ministro
            delle Poste e Telegrafi e, più tardi, del Tesoro); Augusto Ciuffelli (da dirigente dei
            Lavori pubblici a prefetto, anch’egli consigliere di Stato e infine ministro delle Poste
            e Telegrafi); Roberto De Vito (da direttore generale dei Lavori pubblici a consigliere
            di Stato e poi ministro dei Trasporti nel dopoguerra); Camillo Peano (da alto
            funzionario dell’Interno e capo di gabinetto di Giolitti a ministro dei Lavori pubblici
            nel 1920 e del Tesoro due anni più tardi); Alberto Pironti (a lungo direttore generale
            dell’amministrazione civile, poi senatore, uomo chiave dell’apparato giolittiano
            dell’Interno); Cesare Cagli (dirigente del Commissariato per la Basilicata, poi uomo di
            punta della tecnocrazia dei Lavori pubblici negli anni a cavallo della guerra mondiale).
            Un’alta burocrazia dotata di sicuro prestigio professionale e di elevata influenza
            politico-sociale costituì in quegli anni una componente di rilievo della classe
            dirigente del paese, interpretando con intelligenza e sensibilità il progetto di governo
            del leader liberale e offrendo poi, durante e dopo la guerra, la propria insostituibile
            attività specialistica. 
Esisteva però anche una burocrazia
            piccola e media, un popolo burocratico minuto, il cui costume e la cui partecipazione
            alla vita del paese non erano meno importanti di quelli
            dell’élite di cui abbiamo appena parlato. La rappresentazione
            della vita del burocrate cominciava in quegli anni a depositarsi anche nella
            letteratura, sia pure nel genere caratteristico di una deformazione in chiave umoristica
            dei «tic» caratteristici degli uomini dalle mezze maniche. Nel 1903 lo scrittore Luigi
            A. Vassallo (noto con lo pseudonimo Gandolin) avrebbe ad esempio
            raccontato in chiave macchiettistica nel suo celebre La famiglia
                De-Tappetti, il tipo del piccolo impiegato romano, eternamente diviso tra
            ruolo pubblico e condizione privata, scisso (con effetti esilaranti, però) tra l’etica
            del rispetto gerarchico appresa come una religione laica in ufficio e la contestazione
            del suo stesso prestigio di genitore che lo tormenta nella vita familiare. Policarpo, il
            protagonista del libro, «incauto padre e scrivano presso il Fondo per il culto», sarebbe
            stato stretto tra il decoroso ordine imposto dalla funzione pubblica e lo «scandaloso»
            disordine della sua agitata intimità domestica. Gandolin ne avrebbe profittato per
            tracciare una rappresentazione ironica, a tratti anche impietosamente cruda, della vita
            del piccolo burocrate: la casa di due camere e cucina, in un palazzo fatiscente e umido
            della Roma fin de siècle; l’arredamento pretenzioso e squallido
            insieme, specchio delle ambizioni di ascesa sociale, ma anche dei limiti culturali e di
            gusto dei padroni di casa; uno stipendio di 95 lire al mese, delle quali 45 se ne vanno
            per la pigione; un’esistenza quotidiana angustiata dai debiti con il fornaio e il
            salumiere e dall’ansia di dover tuttavia mantenere, per lo meno esteriormente,
            un’immagine consona alla condizione privilegiata di dipendente dello Stato. 
Erano ancora una volta i valori
            della piccola borghesia burocratica il bersaglio preferito di Gandolin: le sue abitudini
            degradate in tic, i suoi luoghi comuni, dal culto dei doveri civici alle reminiscenze di
            un’improbabile cultura classica (che riemergeva di continuo nell’ampollosa retorica di
            Policarpo, impegnato a educare il figlio secondo i dettami di una pedagogia che mimava,
            comicamente, quella ufficiale dell’Italia umbertina); e ancora, l’ammirazione per
            l’esercito e il patriottismo delle sfilate militari nella Roma
            domenicale, il senso geloso della propria posizione (che voleva dire rispetto e umiltà
            verso i superiori ma anche consapevolezza arrogante della propria «superiorità» nei
            confronti di chi stava più in basso nella scala gerarchica e in quella sociale).
            «Rappresento – avrebbe detto Policarpo in un momento di solenne rivendicazione del
            proprio status – l’amore della famiglia, l’ordine, il progresso, la moralità». 
Pubbliche virtù, certamente. Ma il
            comitato che nel 1910 fu incaricato di giudicare gli impiegati del ministero della
            Pubblica Istruzione incappati nell’inchiesta del 1908 (la grande indagine a tutto campo
            condotta per reprimere gli abusi emersi nello scandalo Nasi – un ministro della Pubblica
            Istruzione che finì davanti al Senato riunito come Alta Corte di giustizia per fatti di
            corruzione – ma anche, forse, per meno evidenti ragioni di «normalizzazione burocratica»
            di quell’amministrazione) avrebbe concluso i suoi lavori offrendo un quadro
            impressionantemente realistico anche dei «vizi privati», delle «miserie nascoste» di
            questo insospettabile gruppo sociale: la «vita sregolata e scorretta», i debiti che
            «ledono la dignità e il decoro che sono un dovere per chi ha l’onore di servire lo
            Stato», l’«incorreggibile negligenza e trascuratezza dei doveri di ufficio», la
            «disistima in cui (l’impiegato) è caduto, essendo dedito al giuoco e alla crapula», i
            favoritismi verso parenti stretti fatti assumere dal ministero, la frequentazione
            disdicevole di una casa da gioco in via Condotti, l’esercizio abusivo di attività
            commerciali incompatibili con l’impiego (una mescita di vini, l’ufficio retribuito di
            contabile, addirittura un piccolo banco di sconto come nel caso del ragioniere sul quale
            l’accusa raccolse persino la vox populi che lo avrebbe voluto
            usuraio), l’accompagnarsi scandaloso con donne di malaffare, «l’avere ingannato
            l’Amministrazione facendo passare per regolare famiglia quella che tale non era», l’aver
            dato alle stampe un «monologo umoristico immorale». Frequentissima ricorse la
            constatazione dell’inadeguatezza degli studi compiuti rispetto al grado effettivamente
            raggiunto in carriera («difetto di cultura amministrativa»), sintomo del problema,
            allora emergente, di reclutare la burocrazia sulla base di
            lauree e diplomi, nell’ambito di un «sistema del merito» solo in parte consolidato
            nell’Ottocento. 
Le «miserie» di Policarpo erano
            tuttavia già radicalmente diverse da quelle che, quarant’anni prima, avevano afflitto
            Travet. I primi anni del Novecento coincisero per gli impiegati italiani con un generale
            miglioramento del proprio tenore di vita e con un più favorevole rapporto tra livello
            medio degli stipendi e costo della vita. In Parlamento i problemi degli impiegati
            trovarono come avvocati deputati esperti e sensibili; nei palazzi romani furono molti i
            ministri che prestarono orecchio alle rivendicazioni dei loro dipendenti. Il suffragio
            elettorale, ancora ristretto (in Italia il suffragio universale maschile fu introdotto
            soltanto nel 1913), rendeva troppo importante la «classe degli impiegati», specie di
            quelli romani, perché se ne potessero disinvoltamente ignorare le rivendicazioni. 
La belle époque
            italiana si chiuse con un visibile spostamento a destra dei ceti medi
            burocratici. Abbandonate le parole d’ordine socialriformiste che avevano segnato la
            nascita del movimento associazionistico dei primi anni del secolo, ebbero spazio i riti
            rancorosi del nazionalismo; il senso ingenuo dell’identificazione con le istituzioni si
            nutrì di nuovi timori verso l’avanzare delle classi più popolari. Il giolittismo stesso,
            che in fondo aveva offerto per oltre un decennio un quadro di certezze alla burocrazia,
            sembrava ormai non bastare più. 




2. 

L’impiegato italiano esemplare. Dalla Grande Guerra
            al crollo del fascismo 



Burocrazia e ceti medi nella crisi del dopoguerra 



La Prima guerra mondiale fece
            crescere ancora la burocrazia. Durante il conflitto 1915-18 lo Stato dovette accollarsi
            funzioni assolutamente nuove, sia come organizzatore della produzione bellica, sia come
            regolatore del regime alimentare e dei mercati interni. Lo fece creando nuove burocrazie
            (nacquero allora i ministeri di guerra, piccoli apparati con compiti limitati,
            caratterizzati talvolta da elevati standard di efficienza) ed eliminando
            provvisoriamente i controlli sulla spesa. Al 1o gennaio 1921
            i dipendenti pubblici in Italia sarebbero stati 519.440 (compresi avventizi e
            ferrovieri), contro i 339.203 del 1o luglio 1915: dall’inizio
            della guerra si era registrata quindi una crescita dell’82% (pari a 180.237 unità in
            più). 
Dopo la guerra si ebbe per un momento
            la sensazione che l’amministrazione potesse cambiare, che i modi più sciolti e immediati
            di una certa amministrazione di guerra (non di tutta, ma di alcuni apparati di punta sì)
            potessero essere trasferiti anche nella normale attività del dopoguerra, concretizzando
            il modello di un diverso e meno burocratico stile amministrativo. Vi fu chi propose di
            perpetuare la «santa contaminazione» con l’industria privata, acquisendo moduli
            organizzativi più snelli e rompendo la rigidità del rapporto di pubblico impiego. Un
            funzionario, dirigente delle Poste e Telegrafi, libero docente all’Università di Roma,
            che a lungo aveva diretto la rivista del suo ministero, Torquato
            Carlo Giannini, suggerì di applicare il metodo Taylor del calcolo dei tempi all’attività
            degli uffici statali e tentò anche, in questo senso, un contrastato (e isolato)
            esperimento nel servizio degli chèques postali da lui stesso
            diretto. Un intenso dibattito si apriva intanto su quella che lo stesso Giannini, in una
            serie di articoli sulla «Rivista delle Comunicazioni», avrebbe chiamato La
                scienza del metodo del lavoro delle grandi amministrazioni pubbliche. Nel
            1919 una legge, quella sulla cosiddetta cointeressenza (partecipazione agli utili in
            base alla produttività sul lavoro), sembrò rompere, almeno nei grandi servizi
            industriali come i telegrafi, il tabù dello stipendio fisso senza riferimento
            all’intensità della prestazione. Poi però la sua quasi immediata estensione a tutta
            l’amministrazione ne cancellò gli effetti innovatori prima ancora che potessero agire.
            Prevalse, anche su pressione del sindacalismo degli impiegati, il tradizionale
            ancoraggio della retribuzione all’orario di presenza in ufficio, senza alcun riferimento
            alla quantità e alla qualità del lavoro svolto. Negli anni Venti l’idea di
            un’amministrazione riformata sul calco della grande azienda industriale o commerciale
            sarebbe tuttavia ritornata con insistenza attraverso le pagine de «L’Organizzazione
            scientifica del lavoro», il periodico ufficiale dell’Enios, l’Ente internazionale per
            l’organizzazione scientifica del lavoro. 
Tensioni riformatrici, arditi
            esperimenti. Il tema dominante del dopoguerra fu tuttavia – più semplicemente – la
            «semplificazione burocratica» (o anche – come si diceva, per ora senza alcuna
            intonazione politica – l’«epurazione del personale»). Preoccupava particolarmente
            l’enorme massa degli avventizi o fuori ruolo, con larga presenza – per la prima volta –
            di personale femminile. Una polemica campagna contro le donne, usurpatrici di posti e di
            stipendi nonché «corruttrici» della moralità degli uffici, fu promossa dalle
            associazioni combattentistiche, impegnate a far spazio ai reduci dalla trincea, ragazzi
            diventati uomini al fronte spesso senza avere il tempo di conseguire un titolo di
            studio. 
Per molti versi la denuncia liberista
            del parassitismo e del gigantismo burocratico corrispondeva alla realtà: il cumulo delle
            nuove funzioni del periodo bellico aveva richiesto più personale
            e innescato una continua proliferazione di uffici. Ma sotto un altro profilo quella
            denuncia ignorava (o fingeva di ignorare) il dato nuovo del dopoguerra, e cioè le grandi
            trasformazioni sociali in atto e le corrispondenti, inevitabili, trasformazioni
            istituzionali: allo Stato giolittiano, di dimensioni contenute, non si poteva più
            ritornare, qualunque fosse la politica semplificatrice adottata dai governi del
            dopoguerra. Scossa dalle critiche e amareggiata dalla perdita di status economico
            maturata nella spirale inflattiva del dopoguerra, la burocrazia oscillava tra la sua
            antica vocazione all’ordine (che la spingeva a destra, coi nazionalisti e poi coi
            fascisti) e qualche momentanea velleità sindacalistica (che la spostava invece a
            sinistra, verso il socialismo massimalista). Quel che non si era visto (e sarebbe stato
            quasi inconcepibile) nel periodo giolittiano, e cioè lo sciopero delle mezze maniche
            contro lo Stato datore di lavoro, si vide invece – con scandalo dei benpensanti – in
            alcune infuocate manifestazioni di piazza del 1919, nelle quali il «popolo dei Travet»
            si spinse sino a mimare i metodi di mobilitazione del proletariato operaio. 
Com’era prevedibile, la politica
            governativa delle «semplificazioni» raggiunse solo risultati modesti. Un primo
            intervento, nel 1919, portò a un totale di appena 4.181 tra dispensati dal servizio e
            collocati a riposo; altri 3.285 impiegati furono allontanati nel 1922 in base alla legge
            dell’agosto dell’anno precedente. Restavano frattanto ingovernabili (e non calcolabili)
            le assunzioni precarie e avventizie, con la conseguenza di una pressione disordinata e
            tumultuosa per l’assunzione in pianta stabile, con procedure extraconcorso, di ampi
            settori di personale. Nel 1918 gli indici dei redditi degli impiegati dello Stato, fatto
            uguale a 100 il numero indice dei redditi reali del 1913, era sceso a 44 per la quarta
            categoria, a 47 per l’ottava, a 58 per la dodicesima, a 58 per i commessi e a 63 per gli
            inservienti. Non solo dunque scendeva il potere d’acquisto degli impiegati ma si
            riducevano a vantaggio delle categorie più basse le distanze tra gli stipendi,
            fenomeno che si sarebbe protratto, in parte anzi accentuandosi
            dopo i miglioramenti economici introdotti nel 1919, sino al 1922. 
Una questione degli impiegati,
            dunque, esisteva, ed era all’ordine del giorno nel paese, sebbene i suoi echi fossero in
            gran parte cancellati dalla dimensione prevaricante della questione operaia (e in parte
            di quella contadina). Con quell’acuta sensibilità verso i ceti medi che caratterizzò la
            sua politica negli anni della conquista del potere, il fascismo, anche con un’azione
            specifica nel campo sindacale, si propose quale interprete di quelle rivendicazioni. 
Tuttavia anche il fascismo, giungendo
            al potere nell’ottobre 1922, si sarebbe presentato come liberista e antiburocratico. Il
            suo ministro delle Finanze, Alberto De Stefani, ottenuta un’ampia delega dalle Camere,
            ideò una riforma dell’amministrazione essenzialmente mirata a ridurre la spesa pubblica.
            Per la burocrazia De Stefani previde innanzitutto una drastica «epurazione», poi la
            «fusione» di alcuni dei ministeri di guerra in unità amministrative più grandi e infine
            un generico aumento di produttività del lavoro burocratico. Solo il secondo dei tre
            obiettivi fu raggiunto, ma con esiti non significativi sul funzionamento complessivo del
            sistema. L’epurazione si risolse in poche centinaia di licenziamenti, per lo più nei
            ministeri più «inquinati» dal sindacalismo socialista (Poste e Telegrafi, Azienda delle
            Ferrovie). Il personale dello Stato (escluse le province irredente, annesse dopo la
            vittoria) constava al luglio 1923 di 500.145 dipendenti, dei quali ben 194.000 erano i
            ferrovieri. Al 1o gennaio 1926 sarebbe stato di 499.861
            unità. Il taglio, meno drastico di quanto si fosse promesso (la legge aveva previsto la
            riduzione degli organici di un decimo almeno), fu ancora una volta compensato dalla
            crescita incontrollabile dell’avventiziato, antica piaga dell’amministrazione italiana
            sin dall’ultimo Ottocento. 
L’efficienza non solo non aumentò, ma
            fece passi indietro, specie dopo che De Stefani, nel 1923, fece approvare una nuova
            legge generale sull’amministrazione (lo stato giuridico, il secondo nella storia
            d’Italia dopo quello giolittiano del 1908) che radicalizzava le
            gerarchie interne istituendo 13 gradi gerarchici e irrigidiva – ingessandoli – i
            movimenti nella grande macchina burocratica. «Stato» divenne allora definitivamente
            sinonimo di burocratizzazione e di lentezza. La burocrazia dei ministeri enfatizzò, se
            possibile, i caratteri astratti e giuridico-formalistici della sua cultura. Una legge
            del 1923, completando quella che era stata sin dal 1869 la linea coerentemente
            perseguita («i conti separati dall’amministrazione»), stabilì la dipendenza gerarchica
            delle ragionerie centrali dei ministeri dalla Ragioneria generale dello Stato e sancì
            così la leadership definitiva delle Finanze sull’intero apparato
            statale, controllato attraverso la spesa. 
Sin dall’Ottocento la
            burocrazia-guida dello Stato italiano era stata quella dell’Interno, sia per le vitali
            funzioni di quel ministero nel rapporto centro-periferia, sia per il carattere
            generalista del suo personale, che lo rendeva adatto a esercitare compiti di raccordo e
            di coordinamento. Tuttavia già nell’ultimo scorcio dell’età giolittiana la burocrazia
            finanziaria era costantemente cresciuta: nel triennio 1911-13, ad esempio, erano stati
            conferiti 1.126 posti alle Finanze, contro solo 44 all’Interno. Dopo il 1923 il potere
            di borsa divenne decisivo e il controllo sulla spesa parve diventare l’elemento
            fondamentale di ogni attività dello Stato: fu dunque il «partito dei ragionieri» a
            conquistare sempre nuovi spazi. Nel 1923-25 il rapporto tra le due
            amministrazioni-guida, quanto a crescita degli organici, fu ad esempio di 747 nuovi
            posti alle Finanze contro i 65 nell’Interno. L’uomo forte della burocrazia italiana
            degli ultimi anni Venti divenne il ragioniere generale dello Stato Vito De Bellis, un
            tecnico puro, espressione di quella cultura dei controlli che si era progressivamente
            affermata – a partire dal 1869 – come uno dei momenti più importanti della
            professionalità amministrativa. Di lui Alberto De Stefani, nelle sue memorie di ex
            ministro, avrebbe lasciato questo ritratto eloquente: 
Possedeva, nell’adempimento dei propri compiti,
                l’intransigenza di un domenicano. Egli era il mio più strenuo collaboratore: il suo
                viso, pallido e smunto, assomigliava a quello di un asceta;
                la bocca sottile rivelava le sofferenze dell’animo per essere odiato (sì, odiato) da
                tutti appunto per l’inflessibilità del proteggere il danaro del popolo dai mille
                avvoltoi che gli stanno intorno e da roditori e parassiti. 



Burocrati in camicia nera? La fascistizzazione ambigua 



Il fascismo, dopo aver spavaldamente
            proclamato che avrebbe messo la burocrazia «in camicia nera» (cioè che l’avrebbe
            costretta al passo della «rivoluzione», ringiovanendola radicalmente nella sua
            composizione e politicizzandola nella sua cultura) accettò in pratica il compromesso con
            il ceto dei vecchi funzionari giolittiani che dirigevano e controllavano
            l’amministrazione sin dall’anteguerra. Una legge del 1926 destinata a protrarre i suoi
            effetti sino ai primi anni Trenta bloccò d’altra parte il reclutamento, impedendo –
            salvo le assunzioni fuori sacco, che continuarono – l’accesso alle giovani leve, che
            presumibilmente sarebbero risultate più influenzate dall’ideologia del nuovo regime
            (regio decreto del 16 agosto 1926, n. 1387). Gli uffici restarono così – di fatto e
            contro tutte le conclamate velleità trasformatrici – il regno tranquillo e indisturbato
            della vecchia burocrazia cresciuta nell’età liberale. Proprio i direttori generali,
            tutti per lo più funzionari tra i 50 e i 70 anni, conobbero, nel nuovo stile di governo
            inaugurato da Mussolini, una stagione di grande prestigio personale: direttamente in
            contatto con il capo del governo (presso il quale molti erano abitualmente convocati in
            udienza), essi poterono di fatto gestire la quotidianità dei ministeri, dove il
            frequente turnover imposto da Mussolini ai suoi ministri e le
            concentrazioni di incarichi nella persona del duce lasciavano in realtà largo spazio a
            una gestione di routine da parte di un’alta burocrazia che aveva dalla sua la lunga
            esperienza negli incarichi e le reciproche solidarietà di corpo. 
Per quanto la riforma De Stefani del
            1923 avesse accentuato i caratteri autoritari dell’ordinamento, irrigidendo le gerarchie
            e rafforzando i codici disciplinari, il modello che ne derivò
            non fu propriamente fascista. Mancava, intanto, la politicizzazione: l’ideologia di
            fondo della riforma destefaniana fu infatti, sostanzialmente, l’apoliticismo dei
            funzionari come necessaria conseguenza della neutralità dell’amministrazione. A
            differenza di quanto sarebbe avvenuto dieci anni dopo nella Germania di Hitler, il
            fascismo pretese di proporsi come continuatore e restauratore dello Stato di diritto
            ottocentesco contro quello che denunciava come l’inquinamento democratico del
            dopoguerra. Rimase in piedi – dunque – tutta la teoria del pubblico impiego così come la
            scuola di diritto pubblico l’aveva messa a punto agli inizi del secolo; fu naturalmente
            valorizzata la tradizione della giurisprudenza amministrativa rappresentata al sommo
            grado dal Consiglio di Stato; si perfezionarono ma non si modificarono nella loro
            essenza i codici disciplinari interni che avevano sino ad allora governato
            quotidianamente l’amministrazione. Il diritto amministrativo in quanto diritto
            dell’amministrazione e della sua supremazia conobbe una stagione di straordinaria
            fortuna che si espresse anche in un’intensa opera di riordinamento e sistemazione in
            testi unici della legislazione. 
Dal punto di vista numerico il
            personale restò per dieci anni più o meno lo stesso. Avrebbe cominciato a crescere
            nuovamente solo nel 1933, ma per effetto della statizzazione dei maestri elementari
            posta in essere l’anno precedente (raggiungendo così i 634.928 dipendenti in totale).
            Solo dopo la metà degli anni Trenta l’ampio sviluppo delle funzioni statali (erano gli
            anni della politica autarchica e della preparazione alla guerra, poi del conflitto vero
            e proprio) avrebbe provocato una nuova, intensa accelerazione: dai 787.862 dipendenti
            del 1938 al milione e 390.904 del 1943. 
I dati sono tuttavia più eloquenti
            se disaggregati. La somma dei dipendenti statali del 1923, ad esempio, era composta
            degli oltre 330.000 impiegati dei ministeri e degli oltre 209.000 delle aziende
            autonome. Nel corso dei vent’anni successivi, però, la proporzione tra queste due voci
            si sarebbe rovesciata a vantaggio del personale ministeriale,
            segno questo della progressiva supremazia su altre forme di organizzazione da parte del
            modello più tradizionale e più burocratico. La voce «ministeri», poi, rivelava – a un
            esame più ravvicinato – come la burocrazia propriamente detta fosse, sì, cresciuta in
            termini assoluti nel corso del ventennio, ma come l’aumento fosse stato piuttosto
            moderato (dai 182.654 dipendenti del 1923 ai 278.645 del 1943). Il vero boom, invece,
            aveva riguardato le categorie dei militari (da 132.237 a 634.029) e dei docenti (inclusi
            i maestri: da 11.848 a 163.473). Infine i fuori ruolo erano generalmente cresciuti ed
            anzi, nei ministeri, erano saliti dall’11,34% del totale nel 1923 al 18,79% del 1943:
            segno – quest’ultimo – di una tendenza a far largo ricorso al precariato (al
                1o marzo 1929 risultavano scoperti, per esempio, ben
            6.872 posti di ruolo) che si sarebbe del resto ulteriormente acutizzata dopo la caduta
            del fascismo. 

La vita negli uffici al tempo di Mussolini 



Durante il periodo fascista
            l’impiegato statale ebbe meno diritti sul posto di lavoro, ma godette certamente di una
            posizione sociale privilegiata. Per restare ai primi anni del regime, il trattamento
            economico medio per il periodo 1923-25 variava tra le 7.300 lire annue del grado XIII,
            il più basso, e le 71.540 o 62.100 del grado I (rispettivamente i generali dell’esercito
            e il presidente della Corte di Cassazione). I presidenti del Consiglio di Stato e della
            Corte dei conti (grado II) si attestavano invece sulle 49.000 lire. I prefetti di prima
            classe (al grado III della gerarchia) percepivano poco più di 37.000 lire. I direttori
            generali (grado IV) sulle 32.000. I capidivisione (grado VI) 22.750. Un primo segretario
            (grado IX) percepiva in media 15.550 lire. La scala retributiva, modellata su quella
            gerarchica, segnava dunque profondamente il mondo della burocrazia, determinando una
            separazione in gruppi (vere e proprie caste) e modelli e stili di vita talvolta anche
            radicalmente differenti. All’appartamento alto-borghese del
            direttore generale, la cui famiglia viveva secondo standard di relativa agiatezza nelle
            nuove e moderne palazzine costruite nel corso del Novecento nei quartieri burocratici
            della capitale (per esempio a Prati, dove dopo la legge per Roma del 1907 si erano
            preferibilmente insediate le famiglie dell’alta e media burocrazia dei ministeri),
            faceva riscontro il trilocale condominiale dell’applicato (o anche del segretario), nel
            cuore della Roma popolare, spesso in promiscuità con ceti sociali più umili. 
Quello che tuttavia caratterizzò la
            collocazione sociale dell’impiegato di Stato fu, per tutto il ventennio, il senso
            dell’appartenenza all’amministrazione e attraverso di essa allo Stato. L’ordine
            gerarchico implicito nella strutturazione della società italiana durante il periodo
            fascista costituì il contesto ideale per quella che era stata da sempre (ben prima che
            il fascismo conquistasse il potere) la cultura dei «servitori dello Stato». Non solo,
            infatti, il regime valorizzava ed enfatizzava adesso come virtù civiche l’obbedienza e
            il rispetto verso i capi, ma legittimava al massimo grado quella netta demarcazione fra
            le classi e quella distinzione tra i vari modelli e stili di vita nelle quali la piccola
            e media borghesia burocratica aveva da sempre identificato i propri valori, capaci di
            rassicurarla e conferirle identità. Si spiega così l’adesione – «passiva» per lo più, ma
            anche con punte di significativo attivismo – di questa middle class
            all’italiana al regime di Mussolini: non tanto ai suoi miti «eroici» e bellicistici
            naturalmente, che sarebbero anzi risultati troppo distanti dalla sua sensibilità
            quotidiana; quanto piuttosto alla rassicurante «normalità» dell’obbedire, dell’eseguire,
            dello stare sempre e in ogni circostanza al proprio posto. 
Il fascismo ebbe una sua implicita
            vocazione all’ordine burocratico. Se un programma ebbe il regime, pur nella sua
            originaria e conclamata a-programmaticità, questo può ritrovarsi proprio nell’idea di
            una società ordinata autoritariamente e modellata burocraticamente, della quale
            l’amministrazione dopo la riforma De Stefani costituiva quasi la
            metafora.
        
La vita degli uffici fu cadenzata,
            senza soluzioni di continuità, dal rigoroso rispetto dei regolamenti interni, infittiti
            per numero di prescrizioni e infarciti di norme disciplinari. Gli impiegati furono
            obbligati, almeno in linea di principio, a indossare la divisa, corredata dei relativi
            gradi gerarchici. L’orario di lavoro, che sin dall’Ottocento era stato spezzato (cioè
            interrotto dalla pausa lunga del pranzo: i tentativi di adottare orari «all’americana»,
            con la pausa breve per il lunch, erano stati più volte respinti
            dalla resistenza degli impiegati, specie di quelli romani), divenne invece continuato a
            partire dal 1935 e sino alla guerra (dalle 9 alle 16, con l’intervallo di un’ora tra le
            12,30 e le 13,30), il che modificò più di quanto non si pensi la quotidianità
            burocratica: il regime mirava anche in questo modo a liberare spazi di tempo da dedicare
            alla socializzazione e, soprattutto, alla politicizzazione (fu contemporaneamente
            imposto il «sabato fascista», cioè un’intera giornata dedicata allo sport e alla
            mobilitazione politica). Una serie di provvedimenti intervenne frattanto nella direzione
            di una fascistizzazione obbligata dei dipendenti (sebbene destinata a restare in molti
            casi esteriore): le associazioni sindacali degli impiegati passarono nel 1931 sotto il
            controllo del segretario del Partito nazionale fascista (Pnf), nel 1933 fu stabilito
            l’obbligo della tessera del partito per l’ammissione agli impieghi presso gli enti
            locali e gli enti parastatali; per lo Stato si procedette con curiosi stop and
                go: tessera obbligatoria in occasione di alcuni concorsi ma non nelle
            leggi generali sul reclutamento, e comunque non per gli impiegati già in servizio,
            obbligati alla tessera solo molto più tardi, nel 1940. Negli stessi anni la politica di
            incremento demografico del fascismo incise anche sulle carriere amministrative (1935-36
            premi di nuzialità, 1937 congedo straordinario per matrimonio e aumento di stipendio per
            la nascita del primo figlio, 1938-39 norme per la valutazione dello stato civile ai fini
            delle promozioni). Dagli ultimi anni Trenta, infine, agì la legislazione antiebraica, in
            particolare attraverso la traumatica esclusione (novembre 1938) dei dipendenti «di razza
            ebraica» dalle amministrazioni civili e militari dello Stato e
            dalle amministrazioni di enti locali ed enti pubblici in genere. 
Un decreto del 1938 aveva frattanto
            disciplinato l’assunzione negli impieghi pubblici del personale femminile. La questione
            delle donne negli uffici, propostasi per la prima volta con particolare acutezza
            nell’immediato dopoguerra (prima di allora aveva interessato solo alcune
            amministrazioni, come i telegrafi e i telefoni, e riguardato le sole funzioni
            esecutive), fu oggetto nel 1938 di una specifica normativa comune a impieghi pubblici e
            privati. Ad evitare la preponderanza dell’elemento femminile, e in nome di una
            concezione esplicitamente volta a mantenere il più possibile la donna nella famiglia, fu
            fissata nel tetto massimo del 10% rispetto agli organici la quota di posti eventualmente
            accessibile alle donne. Un successivo provvedimento stabilì inoltre le mansioni
            «particolarmente adatte»: «i servizi di dattilografia, telefonia, stenografia, le
            operazioni di statistica e di calcolo eseguite con mezzi meccanici, la raccolta e prima
            elaborazione di dati statistici, la formazione e tenuta di schedari, i servizi di
            biblioteca e di segreteria», e così via (regio decreto del 29 giugno 1939, n. 698).
        

Nasce la seconda burocrazia 



Un fenomeno tipico del periodo
            fascista fu la proliferazione degli enti pubblici. Tra il 1920 e il 1940 nacque una
            grande quantità di nuovi enti (cioè istituti creati dallo Stato ma con personalità
            giuridica propria di diritto pubblico) spesso in campi che prima costituivano terreno
            d’azione dei soli privati: le assicurazioni, il credito speciale agli enti pubblici, il
            credito alle imprese in settori-chiave per l’economia, la previdenza e le assicurazioni
            sociali, l’assistenza. Sorsero e si diffusero anche enti per singole branche produttive
            (come la produzione tessile, quella agricola nelle sue varie specificazioni, quella
            cartaria, quella alimentare, la moda, l’edilizia ecc.) o per grandi settori economici
            (come il turismo) o enti preposti allo sport, alla ricreazione,
            al teatro, alla scuola, alla propaganda ecc. Non vi fu campo e attività
            economico-sociale nel quale non nascesse un ente di riferimento. 
Rispetto all’esperienza
            pionieristica dell’Ina e anche rispetto alla vicenda dell’immediato primo dopoguerra,
            dominata dal modello nittiano rielaborato da Beneduce (1914, Consorzio per le
            sovvenzioni su valori industriali; 1917, Opera nazionale dei combattenti; 1917, Istituto
            nazionale dei cambi con l’estero; 1919, Consorzio di credito per le opere pubbliche;
            1924, Istituto di credito per le imprese di pubblica utilità; poi 1928, Istituto per il
            credito navale e 1931, Istituto mobiliare italiano) l’entificazione del periodo fascista
            ebbe caratteri suoi propri, per lo meno nei termini generali. 
Gli enti nascevano in genere secondo
            un procedimento-tipo: prima di tutto un gruppo di individui, accomunati da un medesimo
            interesse, si associavano privatamente fra di loro per tutelare meglio questo loro
            interesse (potevano essere indifferentemente i produttori di riso oppure gli utenti di
            un servizio pubblico o gli aderenti a una mutua assicurazione); poi lo Stato, attraverso
            una legge, riconosceva quell’interesse meritevole di una tutela pubblica e conferiva
            dunque all’associazione, sino ad allora privata, la qualifica di ente pubblico (in
            termini formali lo Stato attribuiva con legge la personalità giuridica di diritto
            pubblico); quindi il nuovo ente così costituito si dava regole proprie (lo statuto) e
            nominava i suoi organi. Spesso era lo Stato a trasferire al nuovo ente specifiche
            prerogative: fissare limiti e modalità della produzione in quel settore nell’ambito
            della politica autarchica, conferire il marchio ai prodotti, riscuotere una tassa,
            svolgere determinate certificazioni. Lo Stato fascista, all’apparenza graniticamente
            monolitico, tendeva a dotarsi così di flessibili terminali, ognuno titolare di una o più
            funzioni particolari, talvolta preposto a una vera e propria politica di settore: era la
            risposta alle istanze variegate di una società di massa nella quale il pluralismo degli
            interessi si dimostrava irriducibile alle velleità totalitarie del regime; ma era anche
            un modo, allo stesso tempo, per consentire alla politica di
            penetrare più intimamente in ambito economico e sociale, realizzando dunque un disegno
            che ben si inquadrava nella vena totalitaria del regime. 
Gli enti generarono una loro
            burocrazia. Ma fu una burocrazia molto diversa da quella ministeriale. Spesso fu
            costituita da uomini provenienti dalla produzione, dal mondo degli interessi privati che
            aveva costituito la base del nuovo ente e ne rappresentava il bacino di attività;
            talvolta – come accadde negli enti di propaganda o sportivi o ricreativi – era nominata
            su diretta designazione del Partito fascista, e dunque era a tutti gli effetti una parte
            della nuova classe politica, premiata in questo modo per la sua fedeltà al regime. Quasi
            sempre questa burocrazia nuova era più agile e snella di quella ministeriale, meglio
            pagata, eventualmente licenziabile (mentre nello Stato vigeva una sorta di pressoché
            indiscutibile diritto al posto), dotata di un budget al di fuori del controllo della
            Ragioneria generale dello Stato (che invece teneva sotto la sua attenta gestione il
            bilancio dei ministeri). La sua cultura non era giuridica, ma pratica, talvolta
            «imprenditoriale». 
Quest’ultimo – per la verità – fu
            specialmente il caso degli enti economico-finanziari: l’Ina, il Crediop, l’Icipu, l’Imi,
            poi l’Iri (1933, sorto in via provvisoria e trasformato nel 1937 in ente permanente).
            Nati non tanto per iniziativa del regime ma da un più antico ceppo di stampo liberale
            (l’Ina – come si è visto – era stato costituito nel 1911, per impulso di Nitti e di
            Giolitti, soprattutto da Alberto Beneduce e Vincenzo Giuffrida; e lo stesso Beneduce
            sarebbe diventato poi «l’ingegnere finanziario» del fascismo e promotore di quasi tutti
            gli altri enti dello stesso tipo), questi istituti ebbero in comune, quanto al
            personale, due caratteristiche ricorrenti, sintetizzabili nell’efficace formula nittiana
            dei «pochi e ben pagati»: ebbero cioè apparati amministrativi ridotti all’essenziale ma
            selezionati secondo rapporti contrattuali di diritto privato e gestiti con criteri di
            produttività. Quanto poi alla dirigenza, più che a una burocrazia questi enti fecero
            ricorso a una élite tecnica spesso di grande professionalità, tratta
            talvolta dai settori migliori della stessa amministrazione
            statale, altre volte dal mondo dell’impresa privata o della grande banca, normalmente
            tenuta gelosamente al di fuori del sistema politico-partitico di distribuzione delle
            spoglie. I protagonisti dell’intervento pubblico in economia negli anni successivi alla
            grande crisi dei primi anni Trenta parteciparono tutti, in vario modo, di questa
            «cultura degli enti», costituendo un settore relativamente indipendente della classe
            dirigente che avrebbe perpetuato la sua opera e la sua influenza anche una volta caduto
            il regime, negli anni del secondo dopoguerra. 
Discorso parzialmente differente va
            invece fatto per gli altri enti sorti tra le due guerre, dagli istituti mutualistici e
            previdenziali a quelli culturali, ai cosiddetti «enti corporativi» (che erano poi
            istituti capifila di settori produttivi). In questo secondo caso la politica e il
            partito giocarono – e pesantemente – il loro ruolo. Non solo i gruppi dirigenti (le
            presidenze, i consigli di amministrazione) ma il personale stesso di questi istituti fu
            scelto in base a criteri politici, privilegiando ad esempio gli uomini dei sindacati o
            premiando gli ex squadristi o comunque chi avesse da vantare meriti personali rispetto
            alla causa fascista. È in pratica impossibile (né vi riuscì, nonostante i ripetuti
            tentativi, la Ragioneria generale) calcolare il numero dei dipendenti di questo vasto e
            variegato settore, né è possibile quantificare la spesa per stipendi che ad essi va
            imputata. Generalmente il loro modello organizzativo tese a riprodurre quello dello
            Stato (come accadde in modo vistoso all’Inps, il grande istituto previdenziale in
            origine erogatore delle pensioni operaie, cui il fascismo aveva attribuito sin dagli
            anni Venti crescenti compiti di gestione dell’assistenza), mimandone statuti di garanzia
            per i dipendenti ma anche rigidità burocratiche. Gli stipendi però rimasero in generale
            più alti di quelli statali, e ciò non mancò di produrre una vera e propria «fuga dai
            ministeri» verso i posti meglio retribuiti degli enti. In generale trovarono
            collocazione in questo settore quelle nuove leve più giovani che il blocco delle
            assunzioni nello Stato, dal 1926 in poi, aveva di fatto tenuto al
            di fuori del posto pubblico. Nacque così una classe dirigente (e
            una burocrazia) specificamente fascista, identificabile per alcune caratteristiche
            ricorrenti: 
	 l’età, generalmente più giovane di quella
                    dei vertici ministeriali; 
	 la formazione, eterogenea, acquisita in
                    percorsi non sempre ortodossi quanto a studi effettuati e a esperienze di
                    lavoro; 
	 la cultura, quasi mai circoscritta a
                    quella giuridica (come rimase invece tipico del personale dello Stato), con
                    forti innesti di scienze economiche, politiche, aziendali, statistiche;
                
	 il rapporto con la politica, in genere
                    molto stretto e condizionante. 


Una burocrazia tra le burocrazie fu
            quella del Partito nazionale fascista: sorto nel 1921 sul modello dei partiti
            socialisti, il Pnf assunse ben presto struttura burocratica e regole interne complesse,
            man mano che avveniva la sua integrazione nell’apparato pubblico. Una serie di funzioni
            propriamente pubbliche venne attribuita alle istanze del partito, al centro come in
            periferia. Tra il 1936 e il 1940, secondo Renzo De Felice, i quadri del Pnf, della
            Gioventù italiana del littorio e della Milizia volontaria per la sicurezza nazionale (il
            corpo militarizzato espresso dal partito) erano 200-210 mila. Si trattava, per lo più,
            di giovani appartenenti alla generazione che aveva vent’anni all’epoca dell’avvento del
            fascismo al potere: rimasti esclusi dagli impieghi di Stato per effetto delle politiche
            di contenimento di De Stefani e dei suoi successori, questi impiegati del partito e
            delle organizzazioni di massa erano accomunati da alcune prerogative: erano spesso privi
            di una formazione specifica, vantavano tutti meriti politici verso la causa della
            rivoluzione fascista, partecipavano personalmente (assai più di quanto non accadesse
            alla burocrazia dei ministeri) agli obiettivi politici del regime. Una vasta e diffusa
            burocrazia in divisa venne così a crearsi in ogni provincia sotto il comando del
            segretario federale, mentre le funzioni amministrative del partito unico raggiungevano
            uno sviluppo tale da costituire alla fine una sorta di amministrazione parallela a
            quella dello Stato.
        
Durante il ventennio fascista,
            dunque, il rapporto tra politici e burocrati si caratterizzò in due modi differenti:
            nell’amministrazione ministeriale si verificò un reciproco riconoscimento di zone di
            influenza e la rinuncia da parte dei politici a conquistare la burocrazia in cambio
            dell’obbedienza e della diligente collaborazione con il regime; nell’amministrazione per
            enti si ebbe invece un’integrazione, con forti innesti di personale politico e una più
            marcata partecipazione del personale, non solo dirigente ma anche intermedio, agli
            obiettivi politico-sociali cui i vari enti erano preposti.




3. 

Pubblico impiego e consenso: convivere con la
            politica nell’Italia repubblicana 



L’epurazione e l’apoliticità come valore 



Il 25 luglio 1943 il regime di
            Mussolini cadde. Dopo due anni di guerra (e dopo la resistenza partigiana nelle regioni
            del Nord) il 25 aprile 1945 venne meno anche la Repubblica sociale italiana, cioè il
            regime-fantoccio creato dai tedeschi con a capo un Mussolini giunto ormai al termine
            della sua parabola politica. L’Italia divenne una Repubblica nel 1946 e la Costituzione
            del 1948 sancì la forma di governo democratica, basata sul riconoscimento delle libertà
            e sul ruolo determinante dei partiti di massa. 
La burocrazia italiana visse i quasi
            due anni tra la caduta del regime e la liberazione dai nazifascisti per lo più rinchiusa
            in se stessa. In parte fu partecipe del più generale ripiegamento dal pubblico al
            privato che investì l’intera società italiana: sulle scelte ideali di portata collettiva
            prevalsero i calcoli immediati dettati dall’istinto della sopravvivenza.
            Paradossalmente, proprio in quel settore sociale che più di tutti avrebbe dovuto sentire
            la fedeltà allo Stato e l’etica del dovere pubblico, emersero con evidenza macroscopica
            la fedeltà al «particulare» e l’antica riserva mentale del «tengo famiglia». Le cronache
            dei ministeri nelle giornate concitate del settembre 1943, quando, dopo la fuga del re,
            piombò inatteso negli uffici pubblici l’ordine del trasferimento al Nord, rivelano
            l’ambigua realtà di un mondo spaesato, incapace di scegliere, alla ricerca affannosa di
            un’«uscita di sicurezza». 
        
Nel crollo generale sembrò allora
            ritornare come risorsa estrema la strutturale separatezza del mondo burocratico dalla
            realtà, la sua vocazione all’isolamento, la sua inclinazione a rifugiarsi nella routine
            quotidiana, l’arte burocratica di amministrativizzare la politica. La stessa traumatica
            divisione del paese, tra l’Italia del Centro-Nord sotto il controllo tedesco e quella
            del Centro-Sud, nella quale si ricostituì sotto l’egida alleata una parvenza di
            continuità con lo Stato sabaudo, fu vissuta dalle due burocrazie (quella, più ridotta,
            che seguì i fascisti a Salò e quella che invece, in tempi diversi, si ricompose a
            Brindisi con il re e poi si trasferì a Salerno e a Roma) con atteggiamenti e motivazioni
            paradossalmente simili: contò, in entrambe le scelte, il mito della continuità
            istituzionale; pesò il riflesso condizionato dell’obbedienza gerarchica. Nel grande
            marasma che in quei mesi investì il paese, molti trovarono le proprie risposte
            rinserrandosi nell’amministrazione. Fu dunque la continuità formale dei protocolli (sia
            al Nord che al Sud si continuò a classificare e timbrare le carte d’ufficio come se
            nulla fosse accaduto l’8 settembre), fu il rispetto scrupoloso delle regole a dare a
            molti quelle certezze che venivano a mancare sul piano più generale. Ricorrente, nelle
            autodifese del dopoguerra da parte degli impiegati trasferitisi al Nord, sarebbe stato
            l’alibi – ma un alibi che molti non sentivano riduttivamente come tale – di avere
            scongiurato il peggio assicurando con la propria presenza il bene supremo della
            sopravvivenza dell’amministrazione. 
L’atteggiamento prudente e persino
            comprensivo dell’amministrazione della Repubblica sociale nei confronti di coloro che si
            erano sottratti al trasferimento o che comunque apparivano tiepidi verso la causa
            fascista collimò con quella che – contemporaneamente – sarebbe stata, a parti invertite,
            la reazione tipica della burocrazia del Regno del Sud verso i transfughi che avevano
            seguito Mussolini o verso quelli che – comunque – dal fascismo avevano tratto profitto. 
Tra il 1943 e il 1948 una serie di
            leggi, talvolta contraddittorie, spesso di non eccelso livello tecnico, regolò quello
            che si presentava sulla carta come un vasto tentativo di
            realizzare la defascistizzazione e quindi l’epurazione dell’amministrazione. In
            particolare nel 1944 fu creato l’Alto Commissariato per l’epurazione e venne
            perfezionato un macchinoso apparato giudicante, basato in primo grado su commissioni
            costituite presso ogni ministero o amministrazione periferica o ente autonomo, composte
            di un magistrato dell’ordine giudiziario o amministrativo, del capo del personale o di
            un funzionario dell’amministrazione e di un terzo membro designato dall’Alto
            Commissario; e in secondo grado su una commissione centrale composta da un presidente,
            da due magistrati dell’ordine giudiziario o amministrativo in servizio o a riposo, da
            due funzionari delle amministrazioni centrali e da due membri designati dall’Alto
            Commissario. Un decreto luogotenenziale del novembre 1945 poi, allargando sino al grado
            VII la facoltà del governo di dispensare i dipendenti colpevoli di «manifestazioni di
            grave faziosità fascista», avrebbe istituito anche, contemporaneamente, una sezione
            speciale del Consiglio di Stato al posto della commissione centrale di epurazione. 
La legislazione sull’epurazione ebbe,
            in generale, due difetti capitali: il primo fu la sua stessa farraginosità e ambiguità,
            che ne favorì sin dall’inizio un’applicazione parziale, contraddittoria e reticente; il
            secondo fu la resistenza che, ugualmente da subito, le nuove norme incontrarono
            nell’amministrazione e in gran parte dello stesso schieramento politico antifascista. Il
            decreto legge 7 febbraio 1948, n. 48, avrebbe chiuso infine, per così dire, la questione
            dell’epurazione e la legge 14 maggio 1949, n. 326, vi avrebbe messo sopra un definitivo
            sigillo. I due provvedimenti – come ha scritto Raffaele Romanelli – avrebbero anche
            posto termine «alla pietistica mobilitazione a favore degli epurandi che s’era
            organizzata negli ambienti moderati» e che avrebbe influenzato non poco la memoria
            collettiva che la burocrazia italiana conservò poi dell’intero periodo. 
Almeno tra il 1943 e il 1946 la
            macchina dell’epurazione impegnò comunque le energie di una larga parte
            dell’amministrazione italiana, generando tensioni psicologiche non trascurabili e lunghi
            strascichi giudiziari destinati a protrarsi sino agli anni
            Cinquanta. Per comprendere la vastità dell’apparato che fu messo in piedi, basti pensare
            che alla fine del 1944 (cioè all’inizio dell’epurazione) risultavano in funzione 48
            commissioni di primo grado presso le amministrazioni centrali, 72 per gli enti
            controllati o dipendenti, 3 per la revisione degli Albi professionali, 1 per il
            personale della Real Casa, 1 per il Comune di Roma (in totale 125 commissioni). Erano a
            quel momento in corso di nomina altre 37 commissioni per gli enti e 7 per gli Albi
            professionali. Infine cominciavano allora a formarsi le commissioni, che si sarebbero
            insediate in tutti i capoluoghi di provincia. 
Sugli esiti di questo ingombrante
            apparato la documentazione disponibile negli archivi è molto vasta ma anche frammentaria
            e contraddittoria. Tuttavia tre costanti emergono con sufficiente chiarezza. La prima è
            relativa al rapporto tra numero degli «esaminati» dalle commissioni ed entità
            complessiva del personale dei vari ministeri. L’epurazione coinvolse certamente in
            profondità la vita delle amministrazioni perché investì un campione di dipendenti molto
            vasto, circa i due terzi degli statali. Ma ciò, forzatamente, dovette implicare che la
            «platea» risultasse allo stesso tempo indiscriminata: centinaia di dipendenti, anche di
            infima responsabilità, si videro chiamati a rispondere dei propri comportamenti e delle
            proprie carriere, e non solo nei due anni della guerra civile ma anche nel precedente
            ventennio fascista; un’impressionante quantità di denunce, spesso anonime, si accumulò
            sui tavoli dell’Alto Commissariato. Gli archivi restituiscono, accanto ai casi accertati
            di carriere per meriti politici e di comportamenti faziosi, il quadro minuto e degradato
            delle miserie umane, dei compromessi e degli adattamenti quotidiani che dovettero
            caratterizzare la vita negli uffici durante il fascismo e dopo. 
La seconda costante riguarda le
            cifre dei giudizi iniziati e – soprattutto – portati a termine rispetto al numero dei
            deferiti. Qui si registra una lampante sproporzione di risultati: le pratiche
            effettivamente «iniziate», cioè istruite, furono relativamente
            poche; quelle concluse in primo grado ancora di meno. Amplissima invece la cifra dei
            ricorsi, che si tradusse subito in un crescente accumulo di arretrato, sicché le vicende
            individuali si sarebbero trascinate per anni, con evidenti esiti di incertezza per la
            tranquillità dei singoli e per la vita stessa delle amministrazioni. 
La terza costante, infine, si
            riferisce al merito dei giudizi portati a termine: emerge infatti dalle statistiche
            disponibili l’alta percentuale dei proscioglimenti, la bassissima percentuale delle
            dispense dal servizio (il provvedimento più grave che si potesse adottare), la costante
            riforma in secondo grado di giudizi sfavorevoli in primo grado all’inquisito, la
            predilezione delle stesse commissioni verso un’applicazione blanda delle norme.
            Vanamente contrastata dallo stesso Alto Commissariato, la tendenza delle commissioni e
            del Consiglio di Stato ad applicare ai giudizi criteri via via sempre più legalistici e
            in sostanza favorevoli agli accusati (laddove molti comportamenti avrebbero richiesto
            giocoforza una valutazione prevalentemente politica, quanto meno storico-politica) finì
            per prevalere, suggerendo alla stessa classe politica di governo di mettere fine
            all’epurazione. 
Priva dunque di effetti incisivi sul
            piano pratico (la generazione di dirigenti dello Stato cresciuta nel periodo fascista
            non ne fu affatto decapitata), l’epurazione produsse viceversa conseguenze notevoli su
            di un piano che si potrebbe definire psicologico di gruppo. La burocrazia nel suo
            insieme (non solo la dirigenza ma tutto il corpo burocratico, fino ai suoi livelli più
            bassi) ne trasse la sensazione di aver subito un’ingiustizia: di essere stata messa
            sotto accusa come capro espiatorio di responsabilità non sue. E individuò principalmente
            nei partiti della sinistra e nelle forze legate al «vento del Nord» gli ispiratori
            dell’offensiva. Nelle autodifese davanti alle commissioni di epurazione il
                Leitmotiv fu che si era rimasti al proprio posto, pure in anni
            di dittatura, in nome della neutralità dell’amministrazione e per preservarne
            l’apoliticità. E l’apoliticismo come ideologia diffusa risultò, se possibile,
            ulteriormente radicato nella cultura del burocrate italiano
            proprio in seguito all’esperienza (più psicologica che effettiva, come si è visto)
            dell’epurazione antifascista. 

Le politiche del pubblico impiego negli anni Cinquanta 



Nell’immediato dopoguerra
            l’amministrazione italiana rimase – quanto a strutture e modello di organizzazione –
            quella che era prima del conflitto mondiale, anche se crebbe ancora di dimensioni:
            1.083.934 dipendenti pubblici nel 1948, dei quali però solo 683.926 in ruolo e ben
            400.008 fuori ruolo. 
La condizione dei fuori ruolo, o
            degli avventizi (come si diceva ancora, con terminologia ottocentesca), fu in effetti il
            primo e forse il più grave problema da affrontare. Quando, nel settembre 1944, il Tesoro
            cercò di imporre il licenziamento di tutti gli avventizi, le reazioni dei ministeri (e
            quelle dei sindacati del personale) furono tanto vivacemente ostili che si dovette prima
            prorogare il termine del provvedimento e poi, di fronte alle agitazioni degli impiegati,
            nominare un comitato di ministri per lo studio del problema. Il Consiglio di Stato
            suggerì per parte sua una riserva di posti per gli avventizi negli organici futuri (poi
            determinata dal governo nella misura di 1/6 per i gruppi A e B e di 1/3 per il gruppo C
            su tutti i posti messi a concorso). Finalmente, nel luglio 1947, una commissione
            presieduta dal sottosegretario alla Presidenza Andreotti fu incaricata di studiare i
            criteri per una riduzione del personale (che fu ottimisticamente programmata nella
            misura del 5% dei dipendenti, di ruolo e non di ruolo, entro la fine dell’anno). Ne
            scaturì un primo provvedimento di legge, il decreto legislativo 7 aprile 1948, n. 262,
            nel quale si stabilivano speciali ruoli transitori per gli avventizi ma già applicando
            agli impiegati che vi fossero collocati le disposizioni dello stato giuridico e
            stabilendo la possibilità di riscattare, a fini pensionistici, l’intera prestazione
            anteriore alla nomina nei ruoli; lo stesso decreto favorì l’esodo spontaneo del
            personale di ruolo e non di ruolo, introducendo una serie di incentivi,
            e bloccò, almeno formalmente (all’atto pratico non vi sarebbe
            pienamente riuscito) l’assunzione di nuovo personale avventizio. 
In termini più generali i
            provvedimenti del periodo mirarono – vanamente, però – a riequilibrare stipendi pubblici
            e inflazione. Nonostante una raffica di misure correttive e miglioramenti parziali che
            si succedettero ininterrottamente soprattutto tra il 1946 e il 1949, gli stipendi
            restarono drammaticamente inadeguati al costo della vita. Secondo dati Istat, nel 1946
            un impiegato pubblico di modesto livello poteva comprare col proprio stipendio non più
            del 30-35% di quanto poteva acquistare nel 1938. Ne derivò una vera e propria
            «retrocessione sociale» (oltreché economica) della piccola borghesia burocratica: «i
            pubblici dipendenti – avrebbe lamentato retrospettivamente nel 1949 «Burocrazia», il
            periodico che fu in quegli anni interprete fedele delle aspirazioni e dei malumori del
            pubblico impiego – per nove o dieci anni del loro servizio (e non sono pochi nella vita
            produttiva di un uomo) hanno percepito una retribuzione inferiore al dovuto». 
Di fronte ai problemi economici del
            dopoguerra si confermava intanto la tendenza agli interventi settoriali, sotto la spinta
            di questo o quel gruppo di dipendenti. L’inflazione e la drammatica realtà del
            precariato comportarono una pioggia di provvedimenti-tampone, nel cui ambito,
            naturalmente, si perse qualunque logica di razionalizzazione complessiva
            dell’amministrazione. Maturavano così le ragioni di una crisi più profonda, che era
            insieme economica e di status sociale e che avrebbe inciso non poco nella collocazione
            politica del pubblico impiego. La «teoria delle punte», come anche si chiamò la
            strategia rivendicativa messa a punto dal segretario della Cgil Di Vittorio, volta a
            ottenere intanto a favore delle categorie sindacalmente più forti, nell’intesa tacita
            che poi, per quasi automatico adeguamento, si sarebbe ottenuto anche per quelle più
            deboli, si rivelò perdente. Già nell’aprile 1947 il secondo congresso nazionale della
            Federazione degli statali sancì le difficoltà di rapporto esistenti tra il sindacato e
            il mondo del pubblico impiego: «Il nostro paese è in catastrofe – disse con impopolare
            realismo Di Vittorio dal palco congressuale – lo Stato italiano
            è diventato più povero, le sue possibilità produttive sono ridotte, le sue risorse
            ridotte; mentre tutto è ridotto, l’apparato statale è doppio». Condizionata com’era
            dalla centralità della questione operaia, non era quella una linea che potesse
            entusiasmare gli impiegati statali nel dopoguerra. 
Nel febbraio 1948 l’indice nazionale
            complessivo del costo della vita, calcolato dall’Istat con base 1938 = 100, risultò pari
            a 4.791; ma mentre l’indice dei salari operai nell’industria era pari a 5.105, quello
            degli stipendi degli impiegati dello Stato risultò di 3.494. Inoltre, nello stesso
            periodo, si accorciarono le distanze tra i vari gradi della gerarchia statale: nel 1948
            lo stipendio del direttore generale – notò Guglielmo Tagliacarne – non permetteva di
            acquistare più del 40% di quanto acquistava nel 1938, con una perdita reale del 60%;
            viceversa lo stipendio dell’inserviente (ultimo gradino della gerarchia) risultava del
            16% superiore – in termini reali – a quello percepito dieci anni prima. In ottobre
            «Burocrazia» pubblicò un’eloquente tabella di raffronto tra il 1938 e il 1948: tenuto
            conto del costo della vita, un grado I veniva a percepire ora 142.531 lire in meno che
            nel 1938 e il saldo si manteneva negativo (sia pure con variazioni) per tutti i gradi
            successivi sino all’XI incluso. Solo gli ultimi due gradi (i più bassi: XII e XIII) e,
            appunto, uscieri e inservienti presentavano una situazione in attivo. La tabella del
            mese successivo documentava un ulteriore peggioramento relativo della condizione
            retributiva delle fasce alte (–155,240 per il grado I). 
Gli spazi lasciati liberi dalla Cgil
            furono immediatamente occupati dal sindacalismo autonomo, che assunse in proprio le
            rivendicazioni più impellenti, interpretandole in una chiave corporativa e di forte
            particolarismo settoriale. In ciò quel sindacalismo coglieva forse un aspetto
            strutturale del mondo burocratico italiano (a sua volta speculare all’estrema
            frammentazione del modello organizzativo dell’amministrazione pubblica). Ma quello che
            qui importa sottolineare, però, è soprattutto la sua innegabile capacità di tradursi in
            gruppo di pressione nei confronti del Parlamento e dei partiti, e la vocazione a
            cogestire la politica del personale inserendosi coi suoi uomini
            nel sistema del sottogoverno. Rispetto al sindacalismo «ragionevole» dell’età
            giolittiana e a quello puramente dopolavoristico e irreggimentato del periodo fascista,
            si ritornava ora alle manifestazioni in piazza. Non solo: la mobilitazione toccava
            adesso per la prima volta i vertici, allarmati dal ridursi della forbice degli stipendi
            e desiderosi di ristabilire le distanze sociali in parte cancellate dalla guerra e dalla
            crisi economica. Nell’ottobre 1948 nacque la Dirstat, l’organizzazione dei direttivi
            statali, che tra i suoi primi obiettivi pose subito l’attuazione del principio di
            responsabilità dei funzionari direttivi e la lotta contro «l’azione livellatrice del
            governo». Nel suo primo convegno del luglio 1950, in un memoriale sottoscritto da ben
            154 direttori generali, la Dirstat avrebbe avanzato una vera e propria piattaforma
            rivendicativa della «categoria dei capi». 
Altre fisiologiche trasformazioni
            erano frattanto in corso nella burocrazia. Caduto il fascismo, i dirigenti dei ministeri
            avevano perso molto del loro prestigio, sia sociale che tecnico-professionale. Da
            quest’ultimo punto di vista, vi fu il tramonto (per limiti di età) di quella generazione
            di alti burocrati che, pur guidando l’amministrazione nel periodo fascista, si erano
            formati nell’ultimo scorcio del regime liberale. Ad essi succedettero la generazione
            allevata dal fascismo (molto meno preparata e di mentalità fortemente autoritaria) e in
            parte anche la nuova leva entrata dopo la guerra (spesso reclutata in modo clientelare,
            con ripetute «infornate» di avventizi poi stabilizzati per intervento dei partiti di
            governo, dei quali restava tributaria). Si ebbe, anche per questo, un calo della
            capacità professionale della burocrazia e quindi, conseguentemente, anche della sua
            autonomia rispetto ai ministri e in genere alla politica. Cominciò allora, in varie
            forme, l’infiltrazione dei partiti nell’amministrazione, che avrebbe dato luogo a
            favoritismi nelle carriere, talvolta a casi di corruzione, sempre a una crisi di
            efficienza. 
La ricostruzione italiana e poi la
            ripresa economica, culminata nel boom della fine degli anni Cinquanta, avrebbe visto
            anche perciò la burocrazia (1.417.529 dipendenti pubblici nel
            1963) al traino e non alla testa dello sviluppo. Una serie di iniziative di
            modernizzazione dell’amministrazione fu promossa dall’Ufficio per la riforma
            burocratica, uno speciale apparato creato in seno alla Presidenza del Consiglio. Ma i
            progetti dell’Ufficio rimasero nel cassetto dei sogni irrealizzati. Mentre l’Italia
            costruiva le sue autostrade, la Fiat conquistava i mercati interni con la 600 (la prima
            utilitaria diffusa a livello di massa) e la Olivetti riempiva gli uffici privati delle
            sue macchine da scrivere, il burocrate nei ministeri restava fermo alle procedure
            interminabili, ai timbri, alle copie, agli archivi straripanti di carta e – chissà – in
            certi casi quasi alla penna e al calamaio. 

Una burocrazia democristiana? 



La forza politica che nel dopoguerra
            seppe meglio capire la burocrazia fu la Democrazia cristiana. Tra i nuovi dirigenti
            cattolici e le vecchie strutture dello Stato si venne a creare – come ha osservato
            Raffaele Romanelli – una vera e propria «affinità elettiva». Come è naturale per una
            classe dirigente nuova (era accaduto qualcosa del genere anche al fascismo) l’élite
            politica cattolica, conoscendo poco la macchina dello Stato, aveva bisogno della
            collaborazione della burocrazia; sul piano elettorale, inoltre, non sfuggiva alla Dc –
            già a quella di De Gasperi negli ultimi anni Quaranta – la centralità dei ceti medi
            impiegatizi nel blocco d’ordine anticomunista. La scelta, infine, di non accelerare il
            processo di attuazione costituzionale ma anzi di rallentarne e graduarne l’incidenza,
            creò i presupposti per un’alleanza stabile con chi, come le burocrazie, proprio nella
            conservazione del vecchio ordine vedeva una condizione indispensabile al mantenimento
            del proprio specifico spazio di potere. 
Si è già accennato alle politiche
            governative verso il pubblico impiego. Esse andarono stabilizzandosi, con il passare
            degli anni, secondo uno schema che divenne tipico. Le spinte
            corporative, filtrate dalle maglie del sindacalismo autonomo e
            più tardi di quello di marca cattolica (la Cisl), trovarono risposte puntuali in
            Parlamento in una lunga serie di leggine settoriali, ognuna volta a garantire questo o
            quel beneficio di carriera (irrefrenabile si rivelò la tendenza alla progressione
            automatica), questo o quell’incentivo economico. Gli ultimi anni Cinquanta (e i primi
            Sessanta) videro un netto aumento degli uffici e dei posti direttivi. Due leggi, in
            particolare, la cosiddetta legge Pitzalis del 1959 (l. 19 ottobre 1959, n. 928
            fortemente voluta dal sindacalismo autonomo) e la legge Fanfani del 1961 (l. 22 ottobre
            1961, n. 1143), previdero la promozione a ruolo aperto nelle prime tre qualifiche di
            ogni carriera e la promozione in soprannumero alle qualifiche finali delle tre carriere
            inferiori e alla qualifica di ispettore generale della carriera direttiva. Fu solo il
            segnale più vistoso di una tendenza in atto all’ope legis e
            all’abolizione dei concorsi che era, sì, nell’esperienza storica dell’amministrazione
            italiana, ma che diveniva adesso nettamente prevalente. 
L’adesione della burocrazia al nuovo
            ordine del dopoguerra rassomigliò, per molti versi, a quanto già si era potuto vedere ai
            tempi del fascismo. Anche in questo caso, come allora, non si trattò necessariamente di
            una diretta militanza di partito e neppure di un coinvolgimento significativo degli
            impiegati in quanto gruppo sociale nelle mobilitazioni promosse dal collateralismo
            cattolico. La dirigenza amministrativa mantenne anzi, almeno inizialmente, una sua certa
            distanza dalla politica (più che democristiana, fu qualunquista, e soprattutto agli
            impiegati, e al loro strutturale apoliticismo, si sforzò di parlare il movimento di
            Guglielmo Giannini). Ciò naturalmente non escluse che si intrecciasse una rete di
            rapporti privilegiati tra i singoli direttori generali e gli uomini di peso del sistema
            politico di governo: si pensi solo, ad esempio, al legame con l’alta burocrazia
            ministeriale di un politico come Giulio Andreotti. 
Per altro, l’influenza dei partiti
            di governo si fece sentire più che nei ministeri negli enti pubblici. La Cassa per il
            Mezzogiorno, istituita nel 1950 per costruire opere pubbliche
            nel Sud depresso e dal 1957 potenziata con il compito di favorire l’industrializzazione
            delle regioni meridionali, reclutò, almeno nella sua prima fase, un personale di varia
            provenienza (talvolta anche strappando i migliori ai ministeri), generalmente di buon
            livello tecnico, ma retribuito secondo parametri assai superiori a quelli dello Stato e
            – soprattutto – selezionato con larghi margini di discrezionalità. La Cassa, come gli
            altri enti economici ereditati dal fascismo (l’Iri, l’Imi, l’Ina, il Crediop, l’Icipu e
            così via), per non parlare del colosso della previdenza pubblica – l’Inps – e dell’Eni
            (fondato nel 1953 da Enrico Mattei su modelli privatistici radicalmente distanti da
            quelli dell’impiego di Stato), furono tutti o divennero – chi più, chi meno –
            organizzazioni burocratiche con centinaia e a volte migliaia di dipendenti, spesso
            «chiamati» senza concorso o selezionati attraverso prove concorsuali gestite a
            discrezione dai rispettivi gruppi dirigenti. Ben presto in tutti questi enti i partiti
            di governo si spartirono le nomine (specie quelle di vertice) secondo le regole non
            scritte della cosiddetta lottizzazione, alla lunga facendo prevalere la fedeltà di
            partito su qualunque altro criterio manageriale. Ciò costituì una prima, rilevante
            cesura rispetto al periodo fascista nel quale – come si è visto – erano stati
            lottizzati, sì, dal Partito fascista gli enti propagandistici, politici, sportivi e
            ricreativi e quelli previdenziali avevano subito l’escalation dei
            gerarchi del regime, ma gli enti economici di punta – come l’Iri ad esempio – erano
            rimasti pressoché indenni dalla «conquista», protetti dal prestigio di Beneduce e dei
            suoi più stretti collaboratori. Ora quel patrimonio di indipendenza fu rapidamente
            distrutto. Restò indenne dall’aggressione forse la sola Banca d’Italia, forte della sua
            autonomia di tecnostruttura guadagnata in decenni di governo del mondo bancario.
            
        

Continuità e cambiamento: dagli anni Sessanta ai
            Settanta 



Secondo i dati raccolti dalla
            commissione Medici (la commissione governativa detta all’epoca «dei ventidue» e
            presieduta dal ministro per la Riforma burocratica Giuseppe Medici) gli impiegati dello
            Stato e delle aziende autonome erano, al 1962, 1.339.926, suddivisi secondo la tabella
            1. 
Le indagini, specialmente
            sociologiche, condotte negli anni Sessanta chiariscono bene quale fosse divenuta la
            reale fisionomia di questo personale. Era per lo più di estrazione meridionale (per ogni
            100.000 abitanti c’erano nelle regioni del Nord-Ovest appena 15,4 direttivi e in quelle
            del Centro-Nord-Est 48,4; ma al Sud 102,9 e nelle Isole 127,5). La cultura dominante era
            naturalmente quella giuridica, se possibile ulteriormente rafforzata rispetto al periodo
            fascista: prevaleva un’impronta esasperatamente formalistica, per la quale il principio
            di legalità dell’azione amministrativa degradava nel culto dell’applicazione letterale
            della norma e i valori costituzionali restavano inesorabilmente ai margini, sacrificati
            sovente all’idolatria della circolare e dell’ordine di servizio. Quanto poi alla
            composizione per età, gli impiegati anziani prevalevano nettamente sui
            giovani.
        
TAB. 1.
                Consistenza del personale dello Stato e delle aziende autonome secondo la
                commissione Medici (1962)
	Impiegati civili
	215.428

	Insegnanti
	397.000 (circa)

	Forze armate
	321.462

	Aziende Poste e
                                Telecomunicazioni
	133.199

	Azienda delle
                            Ferrovie
	180.169

	Anas
	10.525

	Azienda Monopoli di
                                Stato
	22.732

	Operai dello
                            Stato
	59.411

	Totale
	1.339.926

	Fonte: Presidenza del
                        Consiglio dei Ministri, Relazione della commissione per la riforma
                            dell’amministrazione dello Stato, Roma, Istituto Poligrafico
                        e Zecca dello Stato, 1963.




Il tentativo di introdurre
            nell’amministrazione italiana elementi di cultura non giuridica, sulla scorta della
            prima diffusione nel paese delle scienze sociali di matrice angloamericana, era
            rapidamente fallito già negli anni Cinquanta. Dominava, nei ministeri e anche nei grandi
            colossi burocratici del parastato, un’aria immobile di routine: ripetitività, scrupolosa
            applicazione delle procedure, culto del precedente. Nessuno spazio all’innovazione. Nel
            1957 il nuovo testo unico sul pubblico impiego, il primo stato giuridico dell’Italia
            repubblicana, pur eliminando alcune patenti incostituzionalità, aveva ricalcato se non
            proprio quello fascista del 1923 quanto meno quello giolittiano del 1908, confermando le
            gerarchie rigide e il criterio aureo dell’anzianità per le promozioni. L’idea di
            introdurre il «grado funzionale» (i gradi sarebbero stati rapportati alla funzione
            effettivamente svolta dall’impiegato) era stata accantonata come poco meno che
            sovversiva. Restava più che mai valido il paradosso del caso italiano: un sistema
            economico moderno e dinamico (e non c’è dubbio che tale fosse l’economia italiana del
            dopoguerra) che andava sviluppandosi nonostante un sistema amministrativo vecchio e
            statico. In realtà, come già era accaduto agli inizi del secolo, ancora una volta
            l’amministrazione fungeva da camera di compensazione delle tensioni prodotte dallo
            sviluppo: al giovane operaio ex contadino immigrato dal Sud per lavorare nelle grandi
            fabbriche torinesi, al piccolo imprenditore piemontese o lombardo fattosi da solo
            producendo ricambi Fiat o elettrodomestici faceva da pendant, e in
            qualche misura anche da contrappeso, la figura sociale del ministeriale romano,
            meridionale, laureato in legge, «graffiacarte», routinier, per
            cultura e per idee politiche tendenzialmente uomo d’ordine. Il miracolo economico
            trasformò quel quasi milione e mezzo di dipendenti statali in un esercito di
            consumatori, diede loro obiettivi economici di status (il primo fu, come per tutte le
            classi medie italiane, l’utilitaria) anche se, inesorabilmente, preparò quella crisi di
            collocazione sociale che sarebbe sopravvenuta specialmente a partire dai secondi anni
            Sessanta.
        
In quel decennio, appunto, prese
            avvio in Italia l’esperienza dei governi di centro-sinistra. Questi governi nascevano
            con un progetto riformatore che avrebbe dovuto svecchiare la macchina dello Stato e
            metterla al passo con le esigenze dello sviluppo. Una serie di riforme avrebbero dovuto
            eliminare le principali storture dello sviluppo economico, gli squilibri territoriali
            (primo fra tutti il dislivello tra Nord e Sud) e mettere l’Italia al passo dei paesi
            europei più progrediti. Il metodo per attuare questo ambizioso progetto avrebbe dovuto
            essere la programmazione economica. 
Il centro-sinistra iniziò tra grandi
            speranze, ma subito vennero in luce le contraddizioni che lo avrebbero presto
            immobilizzato. I socialisti, i repubblicani di Ugo La Malfa, alcuni settori della
            sinistra cattolica (per esempio uno dei capi storici dell’Iri, Pasquale Saraceno)
            tentarono di attuare le riforme. Larga parte della Democrazia cristiana, appoggiandosi
                all’establishment economico, resistette. La burocrazia si
            schierò senza esitazioni in appoggio a questa resistenza, opponendo ai riformatori la
            forza insuperabile dell’eccezione procedurale, del richiamo alle norme e alle prassi
            consolidate, e talvolta anche l’inerzia. Rimasero memorabili i conflitti tra il nucleo
            di giovani funzionari innovatori raccoltisi nel ministero del Bilancio e della
            Programmazione (che il ministro Antonio Giolitti considerava il brain
                trust della nuova politica economica) e la tecnocrazia del Tesoro,
            specificamente la Ragioneria generale dello Stato. Si vide allora come esistessero due
            diverse e contrapposte culture amministrative: alla Programmazione confluiva
            l’esperienza della Svimez (l’Associazione per lo sviluppo dell’industria nel
            Mezzogiorno, creata nel 1946) e della prima Cassa per il Mezzogiorno (in generale delle
            politiche pubbliche correttive dello squilibrio Nord-Sud), in parte quella dello schema
            Vanoni del 1954 (il tentativo di riordinare il sistema impositivo su basi più moderne,
            promosso dal ministro democristiano Ezio Vanoni) e naturalmente quella della fase
            preparatoria attraversata dallo stesso ministero del Bilancio sotto la gestione del
            predecessore di Giolitti, Ugo La Malfa; nella Ragioneria si coagulava la visione più
            tradizionale della burocrazia della spesa, gelosa custode in
            molti casi dell’ortodossia amministrativa. Oltre che due politiche economiche
            antitetiche (ognuna supportata da un fronte trasversale alla coalizione di governo), le
            due culture corrispondevano ad altrettanti modelli organizzativi. Il riformismo dei
            giovani funzionari della Programmazione presupponeva, per realizzarsi, forme
            organizzative più flessibili di quanto non fosse l’amministrazione per ministeri e
            aggregazioni secondo obiettivi; il modello gerarchico, dominato dall’esigenza del
            controllo della spesa, era viceversa tipico della visione del Tesoro. Lo scontro
            politico interno al centro-sinistra si concluse, come è noto, con il prevalere di questa
            seconda concezione, sicché le spinte per una riforma interna della burocrazia subirono
            negli anni successivi una netta battuta d’arresto e dovettero essere rinviate ad altre,
            più favorevoli stagioni. 
Gli ultimi anni Sessanta e i primi
            anni Settanta, tuttavia, rappresentarono per l’impiego pubblico un periodo di profonde
            trasformazioni. Nel 1966, a Palazzo Vidoni, sede romana dell’Ufficio per la riforma
            burocratica, si tenne uno storico incontro fra Cgil-Cisl-Uil e governo che pose le
            premesse per due importanti leggi-delega (le leggi 18 marzo 1968, n. 249, e 28 ottobre
            1970, n. 775). Nella seconda di esse si stabilì in particolare che mansioni e
            trattamento economico e di quiescenza di operai e impiegati delle carriere esecutive, di
            concetto e ausiliarie (esclusi i dirigenti, quindi) potessero
            essere disciplinati con regolamento, in attuazione di accordi tra governo e sindacati.
            Si apriva così una prima breccia nella fortezza della regolazione unilaterale del
            rapporto di impiego pubblico. 
La contrattazione si radicò
            gradualmente nell’ordinamento. Nel 1968-69 ricevette un riconoscimento formale anche
            negli enti ospedalieri. La successiva legge n. 382 del 22 luglio 1975 dispose poi che
            (sia pure sempre con l’eccezione dei dirigenti) per tutti gli altri dipendenti dello
            Stato il trattamento economico fosse (dunque non più
                potesse essere) stabilito con decreto del presidente della
            Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, sulla base di accordi con
            le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative su base
            nazionale, ferma restando la necessità di approvazione, per legge, delle spese incidenti
            sul bilancio dello Stato. Poiché il governo era parte della contrattazione, l’atto di
            recepimento successivo diveniva quasi scontato, non potendosi ipotizzare se non in casi
            estremi un rigetto di accordi già siglati dal governo stesso in quanto contraente.
            Ulteriori specificazioni furono introdotte con la legge 20 marzo 1975, n. 70, relativa
            agli enti del parastato. 
Si manifestava così, e si affermava
            sia pure con contraddizioni e oscurità, una tendenza alla contrattualizzazione del
            rapporto di impiego pubblico che avrebbe agito fortemente per tutto il ventennio
            successivo sino a divenirne forse la dinamica dominante. Il primo effetto che il nuovo
            indirizzo produsse nella vita quotidiana dell’amministrazione fu l’espansione del
            sindacalismo confederale, privilegiato negli accordi come controparte. Cgil-Cisl-Uil,
            emarginando o talvolta riassorbendo il sindacalismo autonomo, penetrarono negli uffici
            pubblici, spesso portandovi un primo radicamento dei diritti sindacali, talvolta
            inaugurandovi una vera e propria cogestione (come accadde soprattutto nelle politiche
            del personale). Al 1973, come risulta da uno studio di R. Razzano e D. Cini del 1974,
            gli iscritti ai sindacati nel complesso del pubblico impiego, compresa la scuola, erano
            1.484.249, dei quali 444.649 aderenti alla Cgil (il 30%), 635.600 alla Cisl (il 42,7%),
            189.000 alla Uil (il 12,8%) e 215.000 ai sindacati autonomi (il 14,5%). Questo vasto
            radicamento, tuttavia, appariva, a un’analisi più ravvicinata, assai difforme al suo
            interno e carico di contraddizioni: la Cgil aveva le sue punte tra i dipendenti degli
            enti locali e degli ospedali e tra i ferrovieri; la Cisl deteneva un netto primato di
            iscrizioni tra i postelegrafonici, i parastatali e – soprattutto – gli statali; gli
            autonomi dominavano ancora nella scuola e tenevano la posizione tra gli statali. 
In quegli stessi anni (con il d.p.r.
            n. 748 del 1972) fu finalmente affrontato il problema della dirigenza, esclusa come si è
            visto dalla contrattazione. La questione era ormai più che matura, dopo che una grave
            crisi di status e di prestigio sociale aveva eroso sin dal
            dopoguerra l’identità e la consapevolezza di sé degli alti funzionari dello Stato: «si è
            profuso il titolo di eccellenza – aveva scritto già nel 1965 Arturo
            Carlo Jemolo – […] però l’eccellenza si accorge di non avere il
            rango del nonno consigliere». 
Il provvedimento del 1972 isolò la
            parte superiore della carriera direttiva, dando così forma alla dirigenza: ci si
            proponeva in questo modo di creare un corpo non esecutivo, con proprie responsabilità, a
            somiglianza delle aziende private (ed anche degli analoghi corpi esistenti nelle
            amministrazioni pubbliche di altri paesi). Il presupposto era che l’indirizzo
            amministrativo venisse nettamente distinto da quello politico: al ministro sarebbe
            dovuto spettare solo il compito della determinazione delle direttive generali; al
            dirigente la loro attuazione, ma con un ampio margine di discrezionalità
            nell’organizzare modi e mezzi necessari al risultato. 
Nella sua ispirazione, il
            provvedimento avrebbe voluto evidenziare ruolo e funzioni della dirigenza, creando una
            sorta di élite di alti funzionari dotati di larga autonomia e di prestigio professionale
            e sociale: ma gli anni successivi non solo avrebbero coinciso con una sostanziale
            inattuazione del d.p.r. n. 748, ma avrebbero complicato ulteriormente il quadro con una
            contraddittoria pioggia di provvedimenti contingenti. Vennero subito in evidenza,
            innanzitutto, le incongruenze della riforma: il potere decentrato ai dirigenti era
            condizionato da limiti ed eccezioni, e una circolare dell’Ufficio riforma della
            Presidenza del Consiglio si incaricò subito di rammentarli, enfatizzandone la portata.
            La dirigenza, d’altra parte, accettò facilmente un’applicazione riduzionistica della
            legge: poco abituata, per cultura generale e per formazione specifica, ad assumere
            responsabilità, trovò più comodo continuare a trincerarsi dietro l’obbedienza gerarchica
            piuttosto che impadronirsi dei nuovi poteri. 
Per altro ci si accorse subito che
            gli 8.000 posti di dirigente previsti in organico difficilmente avrebbero potuto
            conciliarsi con gli obiettivi appena ricordati; a ciò si aggiunse la contraddizione
            per cui la dirigenza (che – si proclamava – non doveva essere
            una carriera) veniva di fatto frammentata in tre livelli dirigenziali (primo dirigente,
            dirigente superiore e dirigente generale), con l’ultimo gradino articolato per di più in
            tre categorie (A, B, C). L’accesso a quello che costituiva il piano alto della piramide
            gerarchica, inoltre, fu sì regolato da un concorso (e da un corso di 14 mesi), ma i
            funzionari avrebbero potuto presentarsi ad esso solo in ordine di anzianità (con danno,
            dunque, dei più giovani ancorché meritevoli). 
La riforma del 1972 non produsse i
            risultati che il legislatore si attendeva. Per radicare nell’ordinamento italiano una
            figura forte di dirigente pubblico mancavano in realtà troppe condizioni preliminari:
            non esisteva, innanzitutto, quella tradizione storica che aveva prodotto lo stesso
            risultato in Francia (dove la haute fonction si radicava nella
            secolare storia della borghesia degli uffici e dei suoi antichi rapporti con
            l’assolutismo regio) o in Inghilterra (dove il Civil service aveva
            conquistato sin nell’Ottocento un ruolo incisivo nel gioco dei poteri costituzionali);
            né, soprattutto, la dirigenza dello Stato possedeva più quelle risorse di relativa
            autonomia culturale e sociale che tutto sommato le avevano consentito di mantenere una
            collocazione propria all’interno dei regimi liberale e fascista. Nel dopoguerra essa
            aveva intessuto invece un rapporto di subordinazione nei confronti della politica che
            era andato divenendo tanto più condizionante quanto meno era stata capace di trovare in
            se stessa, nella propria cultura professionale, le risorse per resistere, o comunque per
            porsi in posizione dialettica rispetto al personale politico di governo. Lasciata
            lentamente decadere da un ceto politico disinteressato al suo funzionamento quanto mai
            lo erano state le classi dirigenti precedenti, l’amministrazione italiana era
            gradualmente scivolata in uno stato di emarginazione profonda: i suoi uomini di vertice
            non apparivano più una componente dell’élite dirigente (come erano stati indubbiamente
            durante l’esperienza liberale) e neppure un corpo di tecnici indispensabili al potere
            politico (come era successo durante la dittatura fascista), ma
            semplicemente un gruppo di pressione come tanti altri, dotato di
            un peso relativo all’interno della complessa dialettica italiana delle corporazioni. 
Un nuovo fattore di trasformazione
            intervenne alla metà degli anni Settanta, e fu la nascita delle Regioni a statuto
            ordinario. Per la verità l’esperienza fatta sin dal dopoguerra dalle Regioni a statuto
            speciale non era stata, quanto alle politiche del personale, particolarmente positiva:
            le burocrazie di quelle Regioni (specie in Sicilia e in Sardegna) erano state reclutate
            attingendo dai ranghi del personale dello Stato, erano state ordinate secondo moduli
            organizzativi e codici interni ricalcati su quelli ministeriali e si erano assestate
            secondo il modello degli assessorati che riproduceva da vicino quello dei ministeri. La
            vicinanza alla politica (maggiore di quanto non accadesse nello Stato) e una certa
            debolezza delle autodifese corporative avevano inoltre prodotto un vero e proprio
            coinvolgimento di quelle burocrazie nelle attività politiche di governo (e di
            sottogoverno), il cui segnale più vistoso era del resto facilmente leggibile nel gran
            numero di dipendenti regionali (spesso dirigenti) transitati a far parte delle classi
            politiche locali. L’influenza dei partiti sui meccanismi di reclutamento e avanzamento
            interno appariva altrettanto preoccupante. 
L’istituzione delle Regioni
            ordinarie diede luogo a un vasto dibattito sui caratteri innovativi che avrebbe dovuto
            assumervi l’amministrazione e di riflesso sulle doti professionali e le peculiarità
            culturali che si sarebbero dovute richiedere al personale. La «stagione degli statuti»,
            coincidente con il decollo dell’esperienza regionalista, fu per la verità più dominata
            dalla preoccupazione di conquistare spazi autonomi rispetto allo Stato che non
            dall’attenzione per gli assetti organizzativi interni. Tuttavia alcune significative
            seppure isolate esperienze si ebbero in varie Regioni, mentre la cultura regionalista
            più avvertita pose sotto accusa la rigidità del modello di organizzazione per
            assessorati suggerendo forme di aggregazione dipartimentali, più flessibili e articolate
            in base alle funzioni.
        
Con l’esaurirsi però della stagione
            costituente l’idea che dalle Regioni potesse venire la chiave virtuosa per una più
            generale riforma dei modelli organizzativi del pubblico impiego, da allargare poi magari
            allo stesso personale dello Stato, conobbe un netto e rapido declino. Concorsero alla
            «normalizzazione» vari elementi. Soprattutto si manifestò ancora una volta
            l’insopprimibile forza attrattiva dell’impiego di Stato su altre possibili forme di
            rapporto coi poteri pubblici. La forte sindacalizzazione del personale regionale
            contribuì a conformare la carriera secondo moduli già sperimentati nell’impiego statale,
            mentre il giudice amministrativo estese senza soluzione di continuità al personale delle
            Regioni istituti e regole vigenti per quello ministeriale. 

Continuità e cambiamento: dagli anni Settanta agli
            Ottanta 



Alla fine degli anni Settanta (dato
            1978) il totale dei dipendenti dello Stato aveva raggiunto e superato i 2 milioni
            (esattamente 2.157.717, tra ministeri e aziende autonome, esclusi gli enti pubblici).
            Sarebbero stati 2.274.602 nel 1983. Ad essi andavano ad aggiungersi le burocrazie locali
            e regionali: al 1o gennaio 1983, 643.523 dipendenti. E
            naturalmente il personale dei grandi enti pubblici cosiddetti «parastatali»: che,
            incluso l’Enel ed esclusi però gli enti economici e le partecipazioni statali, era di
            1.095.216 dipendenti. 
Di fronte a un simile esercito di
            colletti bianchi qualcuno, dopo il Sessantotto e l’autunno caldo del 1969, aveva parlato
            di «proletarizzazione dei ceti medi». La base di questa definizione era nell’analisi
            delle retribuzioni del pubblico impiego poste a confronto con quelle dell’industria e
            del terziario privato: la tendenza era, o almeno così si riteneva, all’avvicinamento
            delle condizioni salariali, all’impoverimento dei ceti medi e dunque anche
            all’integrazione dei modelli di vita e dei bisogni. La teoria era in parte confortata
            dal radicalismo che nei primi anni Settanta caratterizzava le lotte sindacali anche nel
            pubblico impiego. Negli uffici pubblici l’onda lunga del
            Sessantotto sembrava innescare sconvolgenti mutamenti culturali: cambiava, intanto, lo
            stile delle rivendicazioni, che per forme di protesta e parole d’ordine tendevano a
            imitare i modi della mobilitazione operaia e studentesca; e cambiava in modo ancora più
            sensibile quella che, con un’espressione forse troppo generica, si potrebbe definire
            l’«antropologia dell’impiegato pubblico»: il suo modo di comportarsi dentro e fuori
            l’ufficio, la sua partecipazione all’esperienza sociale e politica, il suo stile di
            vita. Se nell’Italia degli anni Cinquanta era ancora possibile distinguere il
            funzionario pubblico per le sue abitudini e per i suoi codici di comportamento sociale,
            per il suo modo di vestire e il suo habitat, ciò non sarebbe più stato possibile negli
            anni Settanta: nel generale processo di omologazione dei ceti medi anche l’ultimo erede
            di Monsù Travet finiva per smarrire le caratteristiche della sua condizione
            professionale e sociale separata. Un inedito impiegato-massa sembrava avanzare sulla
            scena, al fianco di quell’operaio-massa che i teorici della proletarizzazione vedevano
            (o volevano vedere) protagonista della lotta di classe degli anni Settanta. 
Un altro potente fattore di novità
            fu l’inizio del cosiddetto «processo di femminilizzazione del pubblico impiego» (circa
            il 44% degli occupati nel 1974, considerando Stato, enti locali ed enti pubblici; il 38%
            dei dipendenti ministeriali secondo una statistica del 1975). Il fenomeno si presentava
            con caratteri differenti a seconda dei livelli gerarchici. Secondo i dati della
            Ragioneria generale del 1975 le donne dirigenti nell’amministrazione per ministeri erano
            appena 188 (142 primi dirigenti e 46 dirigenti superiori, nessun dirigente generale,
            nessun prefetto, nessun ambasciatore), contro 5.361 di sesso maschile (tra i quali 352
            dirigenti generali, 1.689 dirigenti superiori, 3.177 primi dirigenti, 115 prefetti, 28
            ambasciatori). Ma seppure restavano discriminate ai vertici, le donne erano tuttavia già
            divenute alla metà degli anni Settanta una componente centrale dell’universo
            dell’impiego statale (541.407 donne nei ministeri nel 1975: il
            38% del totale, come si è appena visto, contro poco più del 20% nel 1953). 
In termini più generali, gli anni
            Ottanta si aprirono all’insegna di un insistito impegno governativo per il «contenimento
            delle assunzioni», riaffermato poi solennemente nelle prime leggi finanziarie del
            decennio. Ma la tradizionale visione dell’amministrazione come riserva di posti da
            utilizzare in funzione di calmiere della disoccupazione (soprattutto meridionale) aveva
            già posto le sue ipoteche sul futuro, e senza possibilità di revoca (a meno,
            naturalmente, di porre in discussione i rapporti storicamente instauratisi tra sistema
            amministrativo e sistema politico), nella seconda metà degli anni Settanta, in
            particolare quando, su pressione sindacale, il governo aveva varato la legge
                1o giugno 1977, n. 285, una legge-tampone per
            l’assunzione temporanea, presto tradottasi in un imponente reclutamento ope
                legis (con essa entrarono nel settore pubblico circa 58.000 unità
            lavorative). Gli effetti di questo provvedimento urgente sullo stato già critico degli
            apparati centrali e locali (gran parte del nuovo personale si scaricò negli enti locali)
            furono immediatamente devastanti; e ancora di più lo sarebbero stati negli anni
            successivi, sia per la natura fortemente clientelare dei meccanismi di accesso e quindi
            per la qualità del personale immesso, sia per la massa di pressione che si coagulò
            dentro l’amministrazione pronta a rivendicare – con successo – misure di
            stabilizzazione. 
Tra il 1983 e il 1988 i dipendenti
            pubblici (ministeri e aziende autonome) diminuirono tuttavia da 2.274.602 a 2.214.888,
            salvo poi risalire a 2.325.304 nel 1992. Quell’anno i dipendenti dei ministeri sarebbero
            stati 2.052.579 e quelli delle aziende autonome 272.725. 
Un’analisi interna dei dati
            consente di cogliere più specificamente le dinamiche del periodo. Si confermava,
            innanzitutto, la tendenza all’aumento dei dirigenti (era questa, come si è visto, una
            caratteristica del caso italiano anche comparato agli altri sistemi europei): sui
            2.274.602 dipendenti dello Stato del 1983 i dirigenti erano 7.090 e i direttori generali
            di ministeri e amministrazioni autonome 525 (le donne dirigenti
            erano in totale 455); nel 1984 su un totale di 2.288.241 unità (6,6% in più rispetto al
            1980; 13.639 in più, pari allo 0,6%, rispetto al gennaio 1983) i dirigenti erano 7.005
            (di cui 458 donne) e i direttori generali 542 (dei quali 4 donne). Il 1985 – come
            notarono subito Sabino Cassese e Gaetano D’Auria – fece registrare «un’impennata senza
            precedenti nella duplice tendenza ad immettere nuovo personale nelle pubbliche
            amministrazioni (anche al fine di alleggerire gli effetti della crisi occupazionale nei
            settori industriali) e a stabilizzare i rapporti precari di lavoro». Il blocco delle
            assunzioni, appena introdotto con la finanziaria di quell’anno, saltò clamorosamente. I
            dipendenti delle amministrazioni statali salirono nel corso dell’anno a 2.362.353 (dato
            del 1o gennaio 1986: +1,8% rispetto al gennaio 1985, +42.803
            in termini numerici); i dirigenti erano, al gennaio 1986, 7.413 (525 donne) e i
            dirigenti delle qualifiche più elevate (direttori generali, prefetti di prima classe,
            ambasciatori) 795, dei quali solo 4 donne. Nel 1986 (dati rilevati al
                1o gennaio 1987) i dipendenti in totale ammontavano a
            2.167.866 (ancora +1,3%, pari a 27.056 unità in più rispetto al gennaio dell’anno
            precedente). Nel 1987 crebbero a 2.214.888 (+2,1%, pari a 47.022 nuovi dipendenti). Al
                1o gennaio 1989 si registrarono 2.229.566 dipendenti
            (+0,7% rispetto all’anno precedente, cioè 14.678 dipendenti in più) con un piccolo calo
            (–8: 7.101) dei dirigenti delle amministrazioni statali (ma 664 le donne: +36 rispetto
            all’anno precedente) e un aumento dei dirigenti delle qualifiche più elevate (786, cioè
            44 in più rispetto all’anno precedente). 
L’arco degli anni Ottanta vide
            dunque una crescita pressoché continua del personale. 
Questo enorme esercito di impiegati
            pubblici non costituiva però, di per sé, un elemento patologico. Nel periodo 1970-90
            tutti i principali paesi europei (con l’eccezione del Regno Unito e dell’Olanda) avevano
            conosciuto un’analoga crescita di personale; né gli organici italiani potevano dirsi
            sovradimensionati rispetto al bacino dell’utenza e alla domanda di servizi
            amministrativi in continua crescita. Proprio tra i primi anni
            Settanta e la fine degli anni Ottanta il welfare state italiano aveva compiuto il suo
            straordinario balzo in avanti, recuperando i ritardi del dopoguerra: la percentuale
            della spesa pubblica sul Pil, che in Italia era nel dopoguerra intorno al 23% (contro il
            38,8% del Regno Unito il 37,2% della Francia), era passata al 42% nel 1980 e addirittura
            al 53,46% nel 1990. Tuttavia al 1981 l’Inghilterra aveva un pubblico impiego pari al
            31,4% della forza lavoro, la Francia pari al 32,6%, la Germania al 25,8% e l’Italia (che
            però avrebbe conosciuto un incremento medio annuo di circa 4.000 unità tra il 1980 e il
            1990) solo al 24,4%. 
Il punto della questione non era
            dunque nel fatto che i dipendenti pubblici fossero in assoluto troppi. I problemi
            italiani stavano piuttosto nella distribuzione, nella professionalità e nella
            produttività della burocrazia pubblica. L’impiegato pubblico italiano continuava ad
            essere in modo pressoché esclusivo meridionale, il che si traduceva nella tendenza a
            disertare gli uffici al Nord per avvicinarsi alla provincia d’origine; continuava ad
            avere una formazione di tipo giuridico-formale, il che si risolveva nella scarsissima
            propensione per l’innovazione e nella rigidità degli schemi culturali; continuava infine
            ad essere scarsamente produttivo, il che ne faceva un ostacolo per lo sviluppo del
            sistema economico. Se le retribuzioni erano decisamente inferiori rispetto a quelle del
            settore privato, i carichi di lavoro medio apparivano in vistoso calo e l’orario in
            pratica limitato a sei ore effettive giornaliere su sei giorni (salvo gli straordinari),
            con una media di attività effettiva non superiore alle tre ore al giorno. In compenso
            molti dipendenti pubblici avevano altre occupazioni. Molti (oltre il 25%) erano studenti
            universitari all’inseguimento della laurea come requisito per l’avanzamento in carriera.
        




4. 

Le riforme incompiute 



Da Giannini a Cassese: solo prediche inutili? 



La stagione delle riforme
            amministrative degli anni Novanta ebbe un precursore, per quanto destinato a restare
            inascoltato: Massimo Severo Giannini. Nato nel 1915, Giannini, oltre ad essere uno dei
            riconosciuti maestri del diritto amministrativo, aveva vissuto in prima persona la
            fondazione della Repubblica, affiancando Pietro Nenni al ministero della Costituente e
            proponendo invano in quegli anni l’adozione di un modello organizzativo non più
            verticale e per ministeri ma circolare, all’anglosassone, basato sui dipartimenti.
            Attento studioso dell’amministrazione e dei suoi più reconditi meccanismi interni,
            Giannini ebbe nel 1979, per poco meno di un anno in verità, la ventura di essere
            chiamato alla responsabilità della Funzione pubblica e poté così varare un celebre
                Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello
                Stato, nel quale si troverebbero facilmente le idee-guida (per lo più
            rimaste inattuate) delle proposte di riforma dei decenni successivi. 
Il tema centrale di quel Rapporto
            era, appunto, niente di più e niente di meno che la ristrutturazione e modernizzazione
            dello Stato italiano così come era andato configurandosi nel dopoguerra sull’eredità
            dell’amministrazione fascista: la chiara distinzione tra i compiti della struttura
            centrale e quelli delle Regioni innanzitutto (dalla nascita delle Regioni ordinarie era
            venuto più che un cambio di passo radicale un groviglio di
            sovrapposizioni e di reciproche invasioni di campo); la
            sottoposizione degli apparati pubblici alla sempre più consapevole domanda di efficienza
            rivolta loro da parte dei cittadini; il calcolo dei tempi e della produttività degli
            uffici, con l’adozione di metodi di valutazione desunti dal mondo del privato; la
            revisione di un’urbanistica amministrativa antica quanto disfunzionale e dispendiosa;
            l’ingresso dell’informatica nei ministeri; e soprattutto un personale organizzato
            finalmente per funzioni e selezionato per competenze, con una dirigenza meno numerosa ma
            in compenso più responsabile e valutabile a risultato. In sintesi, una modernizzazione
            poderosa della vecchia macchina arrugginita e insieme uno sfoltimento delle regole
            inutili e delle procedure esasperanti che immobilizzavano le burocrazie pubbliche,
            quella nazionale e quelle regionali e locali. 
La «riforma Giannini», però, non andò
            molto oltre quel pur virtuosissimo quaderno d’intenti. Certo, una quindicina di
            commissioni di studio composte da illustri specialisti misero a punto indagini, progetti
            di legge, ulteriori proposte di cambiamento (il volume del 1994 La riforma
                amministrativa. 1918-1992 raccoglie in schede i lavori delle varie
            Commissioni). Derivò in particolare da una di esse, presieduta da Giuliano Amato, la
            successiva legge n. 400 del 23 agosto 1988 sulla disciplina dell’attività di governo e
            l’ordinamento della Presidenza del Consiglio. Fu uno dei pochi risultati concreti. Per
            il resto tutto fu reso vano dall’ennesima crisi di governo, in conseguenza della quale
            Giannini fu allontanato dal ministero e gli fu letteralmente impedito di portare avanti
            il suo progetto. Poté reagire soltanto indirizzando una lettera durissima a Bettino
            Craxi, il segretario di quel Partito socialista nel quale il professore aveva militato
            sin dalla Resistenza e che l’aveva, ma solo provvisoriamente, designato a guidare la
            riforma per poi abbandonarlo alla prima occasione. Cominciava così: «Caro Craxi, da ieri
            sono tornato ai miei otia et negotia, dei quali tu sei l’autore». 
Nell’ottobre 1980, in luogo di
            Giannini, alla Funzione pubblica fu chiamato il democristiano Clelio Darida.
            Protestarono in pochi (uno di questi fu l’ormai anziano leader
            della sinistra socialista Riccardo Lombardi), poi la logica della spartizione dei posti
            di governo (ai socialisti toccò il ben più succoso – elettoralmente parlando – ministero
            delle Poste) prevalse senza particolari problemi. 
La riforma prefigurata da Giannini
            dunque non si fece. Dovettero anzi passare oltre dieci anni perché si riparlasse
            concretamente di metter mano alla pubblica amministrazione come fattore essenziale per
            lo sviluppo del paese. Nel frattempo l’unico fatto rilevante fu, nel 1980,
            l’introduzione della «qualifica funzionale»: una proposta contenuta nel lascito di
            Giannini che mirava a superare le carriere articolate su qualifiche gerarchicamente
            sovrapposte, omogeneizzando le molteplici posizioni giuridiche e avviando l’unificazione
            dei disparati trattamenti economici (l. 11 luglio 1980, n. 312). 
Seguì nel 1983 una legge-quadro sul
            pubblico impiego (l. 29 marzo 1983, n. 93). 
I due interventi, la legge del 1980 e
            la legge-quadro, rispecchiarono il punto più alto raggiunto dal riformismo degli anni
            Settanta. La legge-quadro in particolare sancì la prassi, già vigente in molti comparti,
            dell’accoppiata tra accordi sindacali preliminari e successivi decreti del presidente
            della Repubblica di ricezione dei contenuti. 
Più avanti non si andò. Per altro il
            modello virtuoso prospettato dal legislatore di quel decennio sarebbe rimasto, come
            spesso era accaduto in passato nella storia amministrativa italiana, assai distante
            dalla sua applicazione pratica, che anche questa volta, anzi, per paradosso, ne avrebbe
            addirittura rovesciato l’ispirazione originaria. 
Trascorsero dunque gli anni Ottanta,
            segnati profondamente dai fasti del craxismo e dai governi a guida Dc-Psi, nei quali
            vanno segnalate le timide velleità riformatrici di Ciriaco De Mita (tra i più lucidi
            consiglieri del quale si deve annoverare quel Roberto Ruffilli che nell’aprile 1988 fu
            assassinato dalle Brigate Rosse a Forlì, forse anche per bloccare le sue idee di riforma
            istituzionale). 
        
Di grande rilevanza sembrò (in parte
            a ragione) l’approvazione, alla fine del decennio, della legge n. 241 del 1990 sul
            procedimento amministrativo e l’accesso ai documenti amministrativi: un testo che in
            larga misura era il frutto tardivo delle proposte dell’epoca di Giannini (vi aveva
            concorso la sottocommissione Nigro per la riforma del procedimento amministrativo,
            1984-86: una delle tre nelle quali si era articolata la commissione Giannini), che
            avrebbe dovuto modificare in radice la stessa «circolazione sanguigna»
            dell’amministrazione, affermandovi i principi della trasparenza, della responsabilità –
            vi si prevedevano i responsabili del procedimento –, della tempistica certa, della
            coerenza dell’azione burocratica con gli obiettivi che avrebbero dovuto d’ora innanzi
            presiedervi. Principi importanti, come importante era che fossero tradotti in legge: ma
            ancora una volta destinati a una realizzazione pratica modesta, tale da tradire
            largamente gli intenti virtuosi del legislatore. Avrebbe commentato amaramente Mario
            Nigro, nel prendere precocemente atto delle difficoltà opposte alla nuova legge: 
I politici conoscono poco i meccanismi della vita
                amministrativa, che considerano riti bizantini, i quali ostacolano, non agevolano,
                la soluzione dei problemi della collettività. […] L’indifferenza nasce dal desiderio
                […] dei politici di non istituzionalizzare e irrigidire secondo competenze
                rigorosamente fissate […] il rapporto con l’amministrazione, ma di lasciare largo
                spazio alla cosiddetta pervasività della politica. 


Fu solo agli inizi degli anni
            Novanta che le riforme ripresero il loro contrastato cammino. 
Nel 1993, in piena crisi
            finanziaria, pressato dall’esigenza di contenere la spesa pubblica, il governo di
            emergenza presieduto da Carlo Azeglio Ciampi si avvalse alla Funzione pubblica di Sabino
            Cassese. Allievo di Giannini, ugualmente professore di diritto amministrativo, Cassese
            esordì anch’egli come il suo maestro con un rapporto (questa volta Rapporto
                sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni, cui si collegò un’utile
            sintesi-programma sugli indirizzi da seguire): documento
            efficace e realistico, dal quale emergeva una fotografia dell’amministrazione italiana
            impietosa e al tempo stesso sconfortante. 
Gli addetti al settore pubblico
            allargato erano (dato 1991) 4,2 milioni, dei quali circa 3 milioni e mezzo dipendenti
            delle amministrazioni vere e proprie, centrali e locali. Costituivano il 26% dei
            lavoratori dipendenti, il 18% del totale degli occupati. Moltissimi i precari, in genere
            assunti senza concorso o valutazione alcuna, sulla base di cooptazioni. Lavorava al Nord
            il 40% degli addetti (–2,5% rispetto al 1980), al Sud e nelle Isole il 36% (contro il
            33,5 del 1980). Ma nel Mezzogiorno i dipendenti pubblici rappresentavano il 31,4% dei
            lavoratori dipendenti, il 21,3% degli occupati. Ogni 100 abitanti c’erano, al Sud, 7,30
            addetti al settore pubblico. Al Centro 9,15, con una fortissima concentrazione nel Lazio
            e naturalmente a Roma. «Il regionalismo – chiosava il Rapporto – non è servito ad
            attenuare il processo di centralizzazione dei poteri». 
Anche Cassese, come Giannini,
            individuò lucidamente i vizi del sistema. Ma anche lui non ebbe il tempo di correggerli,
            essendo sopravvenute neanche un anno dopo le dimissioni del governo Ciampi e le elezioni
            politiche, con la vittoria elettorale di Berlusconi. Il riformismo amministrativo c’era,
            la volontà politica di realizzare le riforme no. 
L’amministrazione appariva nel
            Rapporto di Cassese e in generale nelle linee d’azione di quel governo come un punto
            nodale (lo si vide nel collegato alla legge finanziaria Ciampi, la legge 24 dicembre
            1993, n. 537). Vi si rappresentava, con severo realismo, un’immensa disaggregazione,
            priva di una sua coerenza e di qualsivoglia logica interna, attraversata da inefficienze
            profondamente radicate. La prima causa di inefficienza era insita nella divisione, solo
            formale e astratta, delle funzioni, spesso aggravata dall’assoluta incoscienza della
            missione che ogni apparato o ufficio avrebbe dovuto svolgere. Una legislazione minuziosa
            quanto cavillosa aveva contribuito nel tempo a creare una sorta di immenso
                puzzle indecifrabile, nel quale i singoli pezzi (cioè
            i vari soggetti amministrativi) erano di continuo l’uno
            contrapposto all’altro, senza nessun ordine né coerenza che potesse dare sistematicità
            alla loro azione. Piuttosto dominava il potere di veto dei singoli corpi; e l’infinita
            complicazione di procedure interminabili, nutrite – proprio come un secolo prima – di
            inutili formalismi e di eterni passaggi di carte (furono censiti, all’epoca, circa 5.000
            procedimenti, una vera e propria gabbia di regole, tale da rallentare vistosamente, se
            non addirittura impedire, la tempestività dell’azione amministrativa). Il personale,
            assunto spesso senza concorso, era sostanzialmente non valutato e non valutabile, per
            cui le carriere si svolgevano esclusivamente sulla base del diritto di anzianità o dei
            favoritismi. La legge del 1980, che avrebbe dovuto classificare i dipendenti per profili
            professionali e capacità (la qualifica funzionale di cui abbiamo detto prima), all’atto
            pratico era stata attuata senza distinguere tra le prestazioni, sotto il condizionamento
            ferreo di un potere sindacale che aveva imposto in tutti gli uffici la filosofia comune
            dell’egualitarismo e dell’automatismo di carriera. La dirigenza, che avrebbe dovuto
            assottigliarsi, si era al contrario allargata, senza che se ne garantisse una selezione
            sulla base di criteri adeguati. 
Un solo vero fattore di novità aveva
            caratterizzato il panorama amministrativo, ed era stato l’importante decreto legislativo
            n. 29 del 1993, varato pochi mesi prima che Cassese divenisse il ministro della Funzione
            pubblica. 
La nuova legge, in effetti, poteva
            ritenersi a buon diritto una riforma storica. Si era stabilito finalmente che il
            rapporto d’impiego con lo Stato e gli enti pubblici in niente più dovesse differire dal
            contratto di lavoro privato: l’uno e l’altro basati cioè sulla libera contrattazione fra
            le parti e sui relativi accordi. Ciò rovesciava letteralmente la lunga tradizione del
            pubblico impiego, la sua scissione secolare dal lavoro privato. Revisionava cioè il
            principio cardine – per decenni giudicato sacro e indiscutibile – secondo il quale lo
            Stato doveva godere, nel rapporto con i suoi dipendenti – di una primazia assoluta,
            sicché i diritti di questi avrebbero potuto essere concessi solo
            tramite appositi statuti approvati per legge ma mai sarebbero
            stati sanciti in un contratto stipulato tra due contraenti (i lavoratori e lo Stato)
            sostanzialmente alla pari. La dirigenza pubblica faceva (per poco, come si dirà)
            eccezione: restava, in base al decreto legislativo del 1993, ancora in «regime
            pubblicistico», ma era ora più garantita dal potere del ministro e dalle invadenze dei
            vertici politici in base a una netta divisione di compiti tra l’indirizzo (riservato
            alla politica) e la gestione amministrativa (attribuita invece alla dirigenza). 
Le forme rigide dell’atto
            amministrativo (volontà unilaterale del potere pubblico) erano adesso sostituite da più
            semplici strumenti di gestione: i dirigenti – stabiliva la legge – avrebbero operato
            «con i poteri del privato datore di lavoro». Le stesse organizzazioni sindacali, che
            negli anni precedenti avevano compiuto una sorta di escalation nel
            cuore dell’amministrazione, assumendovi spesso compiti di vera e propria cogestione,
            avrebbero dovuto ripiegare (così almeno si sperava) su una funzione esterna di controllo
            e di difesa dei diritti eventualmente violati, ma lontana dalla stanza dei bottoni. 
La novità della gestione Cassese
            (anche rispetto alla precedente esperienza di Giannini) fu il lucido ordine di priorità
            che la contraddistinse. Invece di iniziare dalle politiche del personale, come era stata
            prassi degli anni precedenti (lo stato giuridico e le retribuzioni), il
            ministro-professore cambiò radicalmente rotta: «per rimettere in sesto l’amministrazione
            – avrebbe spiegato nella relazione tenuta a consuntivo nella giornata inaugurale del V
            Forum sulla pubblica amministrazione, nell’aprile 1994 – occorreva dare ad essa una
            bussola». La «bussola» fu trovata nell’idea centrale di «un’amministrazione al servizio
            del cittadino e degli utenti», principio che costituiva, in pratica, il radicale
            rovesciamento di un’antica e dominante visione della questione amministrativa come
            prevalente (e di fatto assorbente) problema del personale. La priorità data ai cittadini
            trovò espressione nell’elaborazione di una Carta dei servizi
                pubblici compilata sul modello degli analoghi documenti esistenti in
            altri paesi; e si concretizzò dapprima nell’adozione dei
            principi generali della Carta con un’apposita direttiva del
            presidente del Consiglio e poi con la traduzione in legge della stessa
                Carta. Contemporaneamente il dipartimento per la Funzione
            pubblica affrontava gli snodi ancora irrisolti (sebbene già legislativamente fissati)
            della trasparenza e dell’accesso dei cittadini alle informazioni, sperimentando nei
            Comuni e in altre amministrazioni progetti pilota, sportelli self-service o gestiti da
            operatori. 
Al centro dell’iniziativa del
            dipartimento a guida Cassese furono rinverdite tre leggi già esistenti ma sino ad allora
            pressoché inapplicate (come spesso accadeva e accade nella prassi italiana): la legge
            del 1968 sull’autocertificazione (l. 4 gennaio 1968, n. 15) e le due leggi del 1990, la
            n. 142 sulle autonomie locali e la citata n. 241 sul procedimento amministrativo ed il
            diritto di accesso ai documenti amministrativi. Un ampio censimento dei procedimenti in
            uso nell’amministrazione portò a un delicato lavoro di individuazione delle
            semplificazioni possibili (70 regolamenti di semplificazione furono approvati in sede
            preliminare dal Consiglio dei ministri). Infine larga parte della riforma si incentrò
            sull’obiettivo di un’amministrazione meno costosa. Inserire nella manovra finanziaria di
            fine 1993 le misure di semplificazione e razionalizzazione avrebbe dovuto garantire due
            risultati: un primo risparmio immediato, derivante dall’eliminazione di uffici inutili e
            da una più razionale distribuzione del personale; e una netta diminuzione dei tempi di
            attesa da parte dei cittadini e delle imprese grazie alle accelerazioni delle procedure.
            Un codice di comportamento per i dipendenti e un codice di stile per semplificare la
            comunicazione all’esterno avrebbero dovuto concorrere a migliorare la resa del servizio
            pubblico. 
Il tempo limitato – lo si è detto –
            impedì alle molte piccole e grandi riforme impostate da Cassese di dare i loro frutti. O
            forse non fu solo questione di tempo. Contò anche, e agì in senso contrario,
            l’irrigidirsi del personale che di quella politica riformatrice avrebbe dovuto sentirsi
            protagonista: la sua resistenza passiva, la riluttanza della burocrazia (sia della
            dirigenza ministeriale che degli strati più bassi) a
            sburocratizzarsi. I sindacati del pubblico impiego fecero, in tal senso, la loro parte.
            Venne in evidenza, cioè, un fattore ricorrente in quasi tutti i tentativi di
            rinnovamento dell’amministrazione succedutisi sin dal primo Novecento: l’isolamento,
            starei per dire la drammatica solitudine, del riformismo amministrativo italiano; la sua
            difficoltà di istituire un circuito di comunicazione con l’opinione pubblica (al di
            fuori) e con il personale delle amministrazioni (all’interno degli apparati). Qualunque
            politica di riforma, tanto più se investe le delicate cerniere dello Stato, ha bisogno
            vitale di consenso: quelli furono anni, invece, nei quali la crisi generale del
            sistema-paese e quella particolare del sistema dei partiti escludevano la possibilità
            stessa che attorno ai tentativi di riforma si generasse un flusso adeguato di simpatie e
            quindi anche di alleanze. Di fronte alle proposte dei riformatori, per lo più la
            politica restò indifferente, travolta come fu, d’altra parte, dalla tempesta di
            Tangentopoli. E l’opinione pubblica, anche quella più colta e sensibile, prestò al tema
            della riforma amministrativa, come spesso era accaduto in passato, un orecchio solo
            distratto. 

La spallata di Bassanini 



Frattanto la burocrazia italiana
            entrava, a partire dai primi anni Novanta, in una profonda fase depressiva, nella quale,
            si può dire in estrema sintesi, avrebbe perso definitivamente la consapevolezza di sé e
            forse anche del proprio ruolo nella società. 
Quattro furono le cause di questo
            repentino smarrimento collettivo, iniziato allora e dal quale ancora oggi il personale
            pubblico sembra inguaribilmente afflitto. 
La prima fu l’accelerata successione
            di eventi del 1993-94, subita dal personale come un’iniziativa esterna. Ciò valeva per
            l’avvento repentino della contrattualizzazione, che – certo – poteva introdurre dei
            vantaggi per i dipendenti pubblici, ma al tempo stesso li privava definitivamente dello
            status separato del quale avevano storicamente goduto sin
            dall’età liberale; e che – soprattutto – sostituiva i tradizionali e sempre attivi
            meccanismi di incremento più o meno automatico delle retribuzioni (scala mobile, scatti
            di anzianità, promozioni, leggine ad hoc) con i soli aumenti
            contrattuali. Ma riguardava anche l’imporsi di valori portanti (quali la trasparenza, la
            responsabilità del funzionario, l’accesso, pur non ancora del tutto libero, dei
            cittadini ai documenti) tutti storicamente estranei alla tradizione burocratica
            italiana. Rispetto alla plurisecolare filosofia spicciola dell’obbedire e dell’eseguire,
            un fardello almeno apparentemente pesante veniva adesso accollato sulle fragili spalle
            di una burocrazia poco incline, per formazione culturale e abitudine, all’esercizio
            della responsabilità individuale. 
La seconda causa depressiva fu
            invece economica: nella crisi fiscale di quegli anni i redditi fissi perdevano quota, e
            con essi le illusioni di ascesa della piccola e media borghesia burocratica: un tempo al
            centro delle politiche di governo, il popolo degli stipendi pubblici si sentì d’un
            tratto vittima di un regresso sociale. Sposare uno stipendiato dello Stato cessò in
            quegli anni di rappresentare il sogno delle signorine di buona famiglia in vena di
            sistemazione (posto naturalmente che anch’esse, le signorine di buona famiglia, ancora
            esistessero, dopo i rivolgimenti di costume del 1968 e degli anni seguenti). 
La terza causa di depressione (forse
            la più incisiva) fu poi sociologica e culturale: lavorare nello Stato cessò di
            rappresentare un privilegio, come tale riconosciuto nell’opinione comune. La bruciante
            caduta di credibilità delle istituzioni rispetto alla modernizzazione del paese, il
            pregiudizio corrente che nell’apparato pubblico individuava la palla al piede del
            mancato sviluppo, l’idea stessa di arretratezza insita nell’immagine della burocrazia
            concorsero a creare le premesse per un processo collettivo di disaffezione al lavoro,
            per una perdita di identità professionale e, più latamente, anche per un senso di
            depressione diffuso nel ceto medio dei dipendenti pubblici, sempre più colpevolizzati
            come i nemici del progresso del paese.
        
Infine – quarta ma non ultima causa
            – la messa sotto accusa delle burocrazie centrali e locali nel corso della lotta alla
            corruzione creò una psicosi d’allarme destinata a produrre effetti a largo raggio. Non
            solo furono moltissimi i funzionari indagati e molti i processati per i reati di
            concussione e corruzione o di abuso d’ufficio, ma la moralizzazione dell’amministrazione
            fu in pratica delegata per intero al potere esterno della magistratura inquirente.
            Incapace di provvedere da sola e soprattutto prima del magistrato (scomparsi ormai i
            vecchi corpi ispettivi interni, smarrite le competenze professionali tecniche)
            l’amministrazione restò come disarmata davanti alla recrudescenza corruttiva. 
Su questa burocrazia in crisi si
            abbatté per di più, come un’improvvisa tempesta, il complesso delle riforme messe in
            atto dai governi di centro-sinistra nel corso dei secondi anni Novanta e specialmente
            quelle promosse da Franco Bassanini. 
Professore di diritto costituzionale
            già coinvolto nelle commissioni Giannini, influente parlamentare ex socialista passato
            alla sinistra, ministro della Funzione pubblica, poi sottosegretario alla Presidenza nei
            governi di Romano Prodi, Bassanini impiantò, sorretto da un folto gruppo di studiosi e
            specialisti in parte ereditati dalla gestione Cassese, il suo ambizioso progetto su tre
            provvedimenti fondamentali: le leggi n. 59, n. 94 e n. 127 del 1997 (comunemente note
            come Bassanini-uno, Bassanini-due e Bassanini-tre). Da esse, a cascata, derivarono
            numerosi decreti delegati, su un amplissimo ventaglio di materie. Fu una spallata
            possente, pervasiva, che mutò sensibilmente (per lo meno sulla carta) le regole sino ad
            allora praticate dalle pubbliche amministrazioni. In teoria, e nelle intenzioni del
            legislatore, avrebbe dovuto anche modificarne la filosofia di fondo (cancellando per
            sempre l’ideologia burocratica): ma a conti fatti questo secondo obiettivo si rivelò di
            più problematica realizzazione. 
La riforma della struttura del
            bilancio dello Stato (la legge del 1997 quanto meno iniziò, se non proprio compì, il
            cammino verso un bilancio impostato anche secondo obiettivi e superando la rigidità dei
            capitoli attraverso l’introduzione delle «rubriche» collegate
            alle direzioni generali), l’introduzione di parametri e controlli di produttività, le
            misure di semplificazione (dei procedimenti, dei documenti amministrativi), le nuove
            disposizioni in materia di dichiarazioni sostitutive, di domande di ammissione agli
            impieghi, di funzionamento dei consigli comunali, provinciali e regionali, di assunzioni
            e mobilità del personale degli enti locali, di contrattazione collettiva e di formazione
            costituirono solo una parte (sebbene non secondaria) del vasto intervento normativo
            mirato a rendere più semplice il funzionamento della macchina pubblica, riducendo le
            autorizzazioni e deburocratizzando l’attività quotidiana degli uffici. Rappresentarono
            obiettivi particolari ma non privi di rilievo la flessibilità dell’amministrazione –
            specie attraverso il telelavoro e il lavoro interinale – gli orari ridotti, l’apertura
            degli uffici al pubblico anche di pomeriggio ecc. Una novità sulla carta certamente
            interessante, specie per i possibili effetti sulla vita quotidiana dei dipendenti,
            soprattutto delle donne, fu poi la legittimazione (con la l. 23 dicembre 1996, n. 66)
            del lavoro part-time: anche se i dati resi noti dalla Funzione pubblica nell’agosto 1997
            documentarono come all’epoca solo 3.928 impiegati (l’1,3% del personale) avessero scelto
            quella soluzione. 
Molto discussa fu, già all’epoca, la
            definitiva estensione a tutti i dirigenti della contrattualizzazione. Dopo che il
            decreto legislativo n. 29 del 1993 aveva limitato quello status ai soli dirigenti di
            livello inferiore, il decreto legislativo n. 80 del 1998 istituì il ruolo unico dei
            dirigenti, stabilendo la temporaneità degli incarichi, e introdusse il potere di revoca
            per gli incarichi di più stretta valenza politica. Un unico regime privatistico fu
            esteso a tutti i dirigenti, compresi i dirigenti generali. 
Vi fu infine – fattore non
            trascurabile – il poderoso spostamento di competenze dal centro alla periferia culminato
            nella riforma del Titolo V della Costituzione. Approvata affrettatamente nell’ultimo
            scorcio della XIII legislatura (l. cost. n. 3 del 2001) ma poi confermata dal referendum
            popolare del 7 ottobre 2001, questa modifica costituzionale fu presentata dal
            centro-sinistra, che la volle fortemente e la realizzò senza la
            condivisione della minoranza parlamentare, come la svolta regionalista (o «federalista»)
            lungamente attesa. 
In parte ciò era vero, ma più per
            l’impianto teorico che per la prassi successiva. All’atto pratico la riforma avrebbe
            prodotto esiti contraddittori: avrebbe complicato il rapporto centro-periferia,
            immettendo nel sistema già in sofferenza un elemento di disordine destinato ad agire
            negativamente negli anni seguenti (ad esempio creando un ininterrotto contenzioso
            costituzionale tra lo Stato e le Regioni che sarebbe divenuto presto poco meno che
            fisiologico). 
Non è difficile leggere nell’insieme
            di queste misure l’ambizione di una radicale trasformazione non solo del modello
            organizzativo ma della cultura stessa delle burocrazie pubbliche (si può dire, anzi, che
            fu questo l’ultimo tentativo caratterizzato da un disegno coerente: i successivi
            sarebbero stati assai più episodici e frammentari). 
Sul piano delle specifiche politiche
            di formazione, tuttavia (ed era, per le riforme, un terreno strategico), non sembra,
            alla resa dei fatti, che tutti gli obiettivi fossero stati chiaramente individuati e
            soprattutto realizzati. Ancora una volta legiferare e amministrare si rivelarono due
            attività diverse, non solo temporalmente distinte (l’attuazione delle leggi Bassanini
            negli anni successivi meriterebbe un capitolo a parte ma confermerebbe il giudizio).
            Rimase in piedi, anzitutto, nonostante le premesse, l’impianto plurimo della formazione
            pubblica, imperniato sulla Scuola superiore della pubblica amministrazione (prevista nel
            testo unico del 1957 e istituita nei primi anni Sessanta), ma anche sulla rete delle
            scuole formate autonomamente dalle grandi amministrazioni, via via distaccatesi dalla
            scuola-matrice (Finanze, 1957; Difesa, 1963; Esteri, 1967; Interno-prefetti, 1980). Lo
            stesso corso-concorso di accesso diretto alla dirigenza, previsto nel decreto
            legislativo n. 29 del 1993 allo scopo di rinnovare i vertici dell’amministrazione con
            l’ingresso di una leva di dirigenti trentenni, possibilmente estranei all’apprendistato
            burocratico nei ministeri, conobbe una torsione quando vi si
            ammisero anche candidati che erano già dipendenti dell’amministrazione, dunque
            presumibilmente meno «plasmabili» dalla cultura dell’innovazione. 
Luci e ombre, insomma, confermate da
            molti altri indizi: uno emblematico, ad esempio, fu che lo stock delle leggi in vigore
            continuava a crescere, oscillando – dati 1998 – tra le 100.000 e le 150.000; la
            burocrazia, chiamata dal legislatore riformista ad assumere in proprio impegnative
            responsabilità, si copriva le spalle provocando l’intervento normativo anche su materie
            minori per le quali sarebbe stato sufficiente il regolamento opportunamente surrogato
            dall’iniziativa del dirigente. Ed in quella microlegislazione – spesso oscura e
            contraddittoria – il burocrate trovava, come sempre aveva fatto in passato, il suo
            schermo di difesa personale e il terreno propizio per esercitare la sua mediazione,
            l’eterno gioco dei veti o delle contrattazioni col ministro di turno. 
Le riforme Bassanini non erano per
            altro da valutarsi solo in un quadro meramente nazionale. Esse si inserivano infatti in
            una sequenza di tentativi di modernizzazione degli apparati pubblici messi in atto, con
            maggiore o minore radicalità e con contenuti più o meno del medesimo segno, un po’ in
            tutte le democrazie avanzate, al di qua e al di là dell’Atlantico. 
Negli Stati
                Uniti. Furono questi, o quelli immediatamente precedenti, gli anni del
                reinventing government, sviluppatosi negli Stati Uniti per
            impulso specialmente dell’amministrazione Clinton. La nuova teoria, basata
            sull’introduzione dei principi organizzativi derivati dalle aziende private negli
            apparati pubblici e sull’adozione di tecniche di gestione industriali in luogo delle
            vecchie logiche burocratiche, ebbe un rapido e straordinario successo. Un celebre
            documento del governo federale intitolato appunto Reinventing Government
            (a sua volta derivante da un libro altrettanto famoso, pubblicato nel 1992 da
            David Osborne e Ted Gaebler e uscito in Italia nel 1995 con il titolo Dirigere
                e governare), impostò l’azione riformatrice sul superamento del
            vecchio sistema basato sulle regole, a vantaggio di un altro
            fondato sui «prodotti» dell’attività e sulla loro puntuale misurazione. L’attuazione del
                Reinventing Government, affidato ad un nuovo gruppo di lavoro
            denominato National performance review, ma anche ad istituzioni quali il Federal quality
            institute (creato nel 1991) e l’Office of management and budget, mirava a privilegiare
            la responsabilità degli attori amministrativi e la centralità degli utenti dei servizi.
            Sulla base delle esigenze di questi ultimi, censiti con forme di consultazione
            quotidiane («prendere la temperatura degli utenti ogni giorno» fu lo slogan), furono
            stabiliti gli standard ai quali le amministrazioni avrebbero dovuto uniformarsi.
            Incentivi e sanzioni, un attento monitoraggio sulla qualità dei servizi avrebbero dovuto
            garantire la corretta pratica delle riforme. 
Analoghe esperienze, ispirate ai
            medesimi principi, si svilupparono già negli anni Ottanta e poi nei primi anni Novanta
            al di qua dell’Atlantico, specialmente nel Regno Unito, leader delle riforme. 
Nel Regno
                Unito. Qui l’azione innovatrice (preceduta in tutto il mondo anglosassone
            dal New Public Management, introdotto nel Regno Unito sin dal 1979)
            si imperniò su quattro «cardini»: gli interventi sulla struttura; la costituzione di
            agenzie autonome; i controlli di efficienza; i diritti dei cittadini-utenti riconosciuti
            nella Carta dei cittadini. Come negli Stati Uniti, anche
            nell’Oltremanica, il cuore dell’azione propulsiva fu collocato in un apposito apparato,
            questa volta però all’interno del governo: il Department of public service and science,
            presieduto da un ministro membro del gabinetto. Sotto la direzione di questo «cervello
            centrale» operarono: il Machinery of government office (incaricato di studiare e
            proporre in brevi rapporti al governo le riforme di struttura necessarie); il Next steps
            project team, per la deconcentrazione e l’istituzione delle Next steps agencies,
                l’agentification (furono in breve tempo costituite numerose
            agenzie, trasferendo su di esse gran parte delle attività tradizionalmente
            svolte dai departments; furono guidate da
            uno Chief of executive, spesso tratto dal di fuori della pubblica amministrazione, con
            budget e obiettivi propri); l’Efficiency unit, preposta ai controlli di efficienza; e la
            Citizen’s charter unit, un ufficio incaricato di scrivere la Carta dei
                cittadini e, a cascata, una serie di «carte» per prefissare gli standard
            stabiliti per gli uffici centrali dei centri amministrativi sottostanti. 
In Francia.
            Anche la Francia nel 1989-91, con il Rapporto Rocard sulle modernizzazioni
            amministrative, aveva intrapreso intanto un analogo processo di revisione, basato
            anch’esso sul nesso tra apparati pubblici e domanda dei cittadini: il
                Renouveau du service public. Agiva qui specialmente un
            ministero specifico della fonction publique, incaricato di:
            miglioramento e semplificazione dei servizi, valutazione dei dipendenti, contatti con
            gli utenti (in particolare col sistema delle imprese), redazione della Charte
                des services publics, formazione dei funzionari tenendo conto del livello
            europeo (significativo fu il trasferimento di parte dell’École nationale
            d’administration a Strasburgo), semplificazione di stile nella documentazione, massicce
            innovazioni tecnologiche negli uffici. Nel 1993, cioè in coincidenza con l’esperimento
            Cassese in Italia, fu istituito a Parigi un Comitato per la riorganizzazione e la
            deconcentrazione. 
 
In Spagna. Nel
            1989-90 le Reflexiones para la modernización de la administración del Estado
            posero all’ordine del giorno il problema di abbandonare il modello legalista
            per adottarne uno ispirato all’efficienza della gestione. Seguì nel 1992 il
                Plan de modernización de la administración del Estado, la legge
            sulle amministrazioni pubbliche e il procedimento amministrativo (1992), la legge
            sull’organizzazione e il funzionamento dell’amministrazione generale dello Stato (1997),
            la riforma della legge del 1992 sul procedimento amministrativo (1999).
            
        
Analoghe furono le esperienze
            tedesche (precedenti, anzi, di qualche decennio) e quelle messe in atto in diversi paesi
            scandinavi. 
Insomma, un movimento su scala non
            solo continentale investiva l’antica struttura delle amministrazioni, al di qua e al di
            là dell’oceano. Si trattava – come ha osservato Sabino Cassese (in un articolo
            pubblicato nel 2001 e poi confluito nel volume del 2003 Lo spazio giuridico
                globale) – di un movimento bipartisan, cioè presente tanto in paesi
            governati dai conservatori quanto in quelli con governi progressisti, diffuso ugualmente
            in sistemi che storicamente si erano sviluppati su principi organizzativi opposti, quasi
            sempre promosso dai governi e recepiti dai parlamenti. 
Nell’Europa continentale il vecchio
            modello ministerialista di lontana derivazione napoleonica era adesso aggredito da un
            flusso riformatore che ne revocava in dubbio il criterio astratto della legalità degli
            atti in nome dei nuovi obiettivi dell’efficienza, della rapidità, del rispetto dei
            diritti dei cittadini-utenti. Le istituzioni dell’Unione europea, costruite secondo un
            mix derivante da diverse tradizioni e culture amministrative, basate su un diritto
            amministrativo ugualmente influenzato (e felicemente «contaminato») dalla compresenza di
            istituti e soluzioni di varia radice nazionale, agivano come una sorta di volano.
            L’amministrazione europea, sia pure con fatica e contraddizioni, voltava pagina.
        

La «grande bonaccia» dei primi anni Duemila 



Ma il vento delle riforme non
            avrebbe spirato per sempre, per lo meno in Italia. Com’era accaduto in altre fasi
            storiche, avrebbe anzi subito una visibile attenuazione, sin quasi a spegnersi se non
            addirittura a indirizzarsi in senso contrario. Ciò accadde agli inizi degli anni
            Duemila, quando l’attenzione dei governi italiani, e per conseguenza anche quella del
            Parlamento, sembrò mutare nettamente orizzonti. Sopravvenne allora, per parafrasare un
            celebre titolo di Italo Calvino riferito alle vicende interne
            della politica del dopoguerra, un’epoca che si sarebbe potuta definire come della
            «grande bonaccia». 
In un primo momento l’accento sembrò
            spostarsi dalla razionalizzazione e dalla semplificazione amministrativa ai «rami alti»
            del sistema (interventi sugli assetti costituzionali più che sugli apparati). Furono
            questi gli anni della cosiddetta devolution, parola d’ordine
            lanciata dalla Lega Nord e recepita alquanto acriticamente nel dibattito politico sino a
            contagiare quello costituzionale. Si fece strada cioè, in particolare, l’idea che fosse
            in atto la definitiva frantumazione dello Stato a favore dei due livelli di governo
            immediatamente superiori ed inferiori: l’Europa e le Regioni; e che ciò inevitabilmente
            dovesse comportare la fine stessa dello Stato e la ridefinizione degli apparati pubblici
            su base regionale. La crisi di efficienza della struttura pubblica – si ritenne e si
            teorizzò all’epoca da molte parti – avrebbe trovato in questa scelta di fondo la sua
            naturale (e indolore) soluzione. Nessuna attenzione, o quasi, fu pertanto più dedicata
            al modello organizzativo e all’assetto funzionale che avrebbero dovuto assumere le
            amministrazioni pubbliche malate di lentezza e inefficienza; tanto meno alle nuove
            amministrazioni delle Regioni, destinate a sostituire – secondo le ottimistiche
            previsioni – il vecchio Stato centralista. Decentrare – si teorizzava ingenuamente –
            sarebbe bastato di per sé. La riforma federalista nasceva – se mai nasceva – priva di
            una sua specifica cultura dell’amministrazione, del tutto ignara del serio e articolato
            dibattito che sul tema si era bene o male svolto tra gli specialisti nel ventennio
            precedente. 
Le politiche di semplificazione
            amministrativa furono dunque sacrificate ai disegni generali di riforma costituzionale.
            Pur registrandosi nel primo triennio del secondo governo Berlusconi (2001-06) numerose
            misure di semplificazione, esse apparvero frequentemente contraddette dalla tendenza ad
            una speculare e prevalente «amministrativizzazione» delle attività residue e talvolta
            anche delle stesse attività che venivano occasionalmente «semplificate». Poche,
            comunque, e per lo più frutto di una lunga deriva della
            precedente legislatura, furono le riforme amministrative in senso proprio (cioè inerenti
            agli apparati, alla loro organizzazione e al loro funzionamento). La minore centralità
            nell’attività di governo del dipartimento della Funzione pubblica e il passaggio
            dell’iniziativa alle Finanze-Tesoro anche nella politica del personale pubblico
            rappresentarono un eloquente segnale della crisi del riformismo amministrativo. Del
            quale rimase viva soprattutto la retorica (nella forma di una legislazione declamatoria
            di principi: la delegificazione, la deconcentrazione, l’applicazione del merito
            attraverso i concorsi, il decentramento dell’azione dello Stato, la negoziazione con i
            poteri locali) ma sistematicamente smentita dalla pratica. 
Si inserì in questo quadro,
            larvatamente «revisionista», la coeva e successiva normativa sullo spoils system dei
            dirigenti. La legge 15 luglio 2002, n. 145, varata dal governo di centro-destra,
            accentuò (radicalizzandola alquanto) una tendenza come si è visto già timidamente
            accennata nei provvedimenti precedenti, che però fece «saltare» definitivamente alcune
            garanzie previste nel 1998 e rese assolutamente discrezionali i meccanismi della
            sostituzione dei dirigenti. 
Le modifiche sostanziali introdotte
            nel 2002 furono quattro. In primo luogo il legislatore invertì il rapporto fra contratto
            individuale (privatistico), stipulato col singolo dirigente, e provvedimento di incarico
            (pubblicistico), stabilendo che questo precedesse il primo, trasformato così in un
            accessorio. Al di là del rovesciamento di impostazione, questa modifica attribuì al
            governo in carica il potere di confermare o meno tutti gli incarichi dirigenziali in
            essere, generali (direttori generali) e non, consentendo così una operazione di spoils
            system una tantum, che successivamente sarebbe stata censurata
            dalla Corte costituzionale. In secondo luogo la nuova legge stabilì che i 40 incarichi
            dirigenziali più alti (capi dipartimento) cessassero, se non confermati, dopo 90 giorni
            dal voto sulla fiducia al nuovo governo. In terzo luogo abbreviò la durata massima degli
            incarichi dirigenziali, ovvero delle attribuzioni di un determinato posto-funzione,
            portandola a 3 anni per i dirigenti generali (dunque un periodo
            breve, inferiore alla durata fisiologica di una legislatura) e di 5 per gli altri. Elevò
            infine la quota riservata alla nomina di dirigenti estranei all’amministrazione (il 10%
            dei posti di dirigente generale e l’8% di quelli di dirigente). Si trattò di misure il
            cui effetto risultò alla fine – come ha osservato Sabino Cassese su «Il Sole 24 Ore» del
            22 giugno 2002 – «quello di porre in una condizione istituzionale di debolezza l’alta
            funzione pubblica». I danni provocati dalla diffusione dello spoils system non sono
            ancora del tutto misurati: oltre alle conseguenze nelle amministrazioni ministeriali,
            bisognerebbe valutare ciò che è accaduto, in termini di moltiplicazione di abusi,
            specialmente nelle Regioni. 
Si innescò così una vistosa
            inversione di quella che era apparsa a lungo la tendenza di fondo virtuosa (per quanto
            contraddittoria) della legislazione precedente: la preoccupazione di distinguere tra
            politica e amministrazione. Sebbene realizzata con eccezioni e deformazioni, questa
            filosofia, radicata nella stessa tradizione ottocentesca dello Stato amministrativo,
            aveva trovato conferma nella Costituzione del 1948 ed era stata irrobustita dalla
            legislazione di riforma dei primi anni Novanta. Adesso veniva radicalmente invertita in
            nome del primato della politica e del «diritto a governare» delle classi dirigenti a ciò
            legittimate dal voto popolare. 
Il periodo intercorso tra il 2001 e
            il 2006, sostanzialmente dominato dai governi Berlusconi, fu principalmente
            caratterizzato da un processo di adattamento ma al tempo stesso di indebolimento delle
            riforme Bassanini. Al termine del quale la resistenza passiva (ma talvolta anche
            scopertamente attiva) degli apparati ebbe ragione delle novità più incisive introdotte
                ex lege dai riformatori. Il processo di ristrutturazione
            dell’amministrazione centrale, innescato specialmente con la legge n. 59 del 1997 e poi
            rafforzato con i provvedimenti del 1999, si realizzò sì, in superficie, ma minato in
            profondo da contraddizioni mortali. In pratica si giunse a un compromesso: al centro del
            sistema amministrativo si stabilizzarono due modelli ordinamentali che in
            teoria avrebbero dovuto essere tra loro alternativi, e che
            invece, secondo una prassi antica dell’amministrazione italiana, finirono per convivere
            più o meno tacitamente: il modello nuovo, dipartimentale, basato su uno schema
            organizzativo più flessibile e almeno in teoria aderente agli obiettivi, corredato dalla
            creazione di un numero forse eccessivo di agenzie, ognuna con specifica missione; e
            quello tradizionale, più burocratico, con al centro i vecchi ministeri, articolati in
            direzioni generali e servizi. Al centro del sistema la Ragioneria generale dello Stato,
            a dettare come sempre, in nome dei controlli sulla spesa, la dinamica complessiva degli
            apparati. Se l’amministrazione pubblica si fosse potuta assimilare ad un’orchestra
            (prescindendo dalle sue frequenti dissonanze), la Ragioneria ne sarebbe stata il
            pervasivo e autoritario metronomo. 
La geografia che ne derivò appare –
            già a una visione sommaria – diversificata e al tempo stesso incoerente. Furono
            riorganizzati secondo il primo schema il ministero dell’Interno (d.p.r. 398/2001),
            quello della Giustizia (d.p.r. 55/2001), quello delle Politiche agricole e forestali
            (d.p.r. 450/2000), quello della Salute (d.p.r. 435/2000). Il ministero per i Beni e le
            Attività culturali fu organizzato dapprima per direzioni generali (d.p.r. 441/2000), poi
            per dipartimenti (d.lgs. 3/2004), quindi un decreto (d.p.r. 26 novembre 2007, n. 233)
            ripristinò direzioni generali e segretario generale. Nel ministero dell’Economia e delle
            Finanze i due modelli si sovrapposero: quattro dipartimenti nella vecchia struttura
            derivante dal ministero del Tesoro (d.p.r. 38/1998), direzioni generali nella parte del
            ministero ereditata dalle Finanze; particolarmente laboriosa fu in questo caso la
            sintesi operata nel d.p.r. 107/2001, che ridisegnò l’architettura delle funzioni e degli
            uffici di livello dirigenziale generale secondo un’articolazione nella quale un unico
            dipartimento per le Politiche fiscali si articolava in otto direzioni generali.
            Restarono invece fedeli all’antica organizzazione per direzioni generali gli Esteri (13
            direzioni generali), la Difesa (10), le Comunicazioni (5), l’Ambiente e Tutela del
            territorio (dove una primitiva svolta verso i dipartimenti fu
            corretta dal d.lgs. 287/2002 in 6 direzioni generali), le Infrastrutture e Trasporti
            (ugualmente articolato in dipartimenti nel 2001 ma poi, con d.lgs. 152/2003, tornato a
            un numero non superiore a 16 direzioni generali), il Lavoro e Politiche sociali (dove i
            due dipartimenti stabiliti nel 2001 tornarono col d.lgs. 241/2003 alle direzioni
            generali), le Attività produttive (d.lgs. 32/2003, non più di 11 direzioni generali). 
In definitiva nel 2002 i
            dipartimenti istituiti nell’ambito dell’amministrazione centrale erano appena 34 (13 le
            agenzie, un’ulteriore forma organizzativa dotata, almeno nelle intenzioni, di maggiore
            autonomia d’azione). 

Il disegno di Renato Brunetta 



Si succedettero, nei primi anni
            Duemila, due ministri di centro-sinistra (dopo Angelo Piazza nel 1998-99 ritornò a
            Palazzo Vidoni Franco Bassanini 1999-2001, nei governi D’Alema e poi Amato), tre
            ministri del centro-destra (Franco Frattini nel 2001-02; Luigi Mazzella nel 2002-04;
            Mario Baccini dal 2004 al 2006, governi Berlusconi), seguiti da uno di centro-sinistra
            (Luigi Nicolais, nel governo Prodi del 2006-08). Quindi si aprì la controversa stagione
            di Renato Brunetta (2008-11, terzo governo Berlusconi). 
Le tendenze affermatesi nel primo
            periodo del centro-destra non furono invertite dal breve intermezzo della gestione
            Nicolais (il nuovo ministro riprese in gran parte il disegno riformatore di Bassanini,
            ma non ebbe il tempo materiale di realizzare i suoi progetti per la caduta repentina del
            governo Prodi). Il ritorno del centro-destra (con Renato Brunetta alla Funzione
            pubblica) fu caratterizzato da un visibile protagonismo del ministro, in parte in
            sintonia con la linea riformatrice dei suoi predecessori (egli non nascose, anzi,
            l’ambizione di portare a compimento progetti di riforma rimasti, per così dire, a metà
            del guado), in parte con accentuazioni polemiche che lo imposero subito all’attenzione
            dei media. La questione della lotta alla burocrazia, assunta in
            quanto tale come l’avversario da abbattere, diveniva uno dei cavalli di battaglia del
            nuovo governo. In ciò riprendendo del resto una campagna di stampa molto vivace animata
            nei mesi precedenti anche da giornali e da personalità estranee alla destra come il
            «Corriere della Sera» e il giuslavorista Pietro Ichino (suo è il libro
                intitolato I nullafacenti. Perché e come reagire alla più grave
                ingiustizia della nostra amministrazione pubblica, edito nel 2006). 
Brunetta fece della privatizzazione
            del pubblico impiego la sua principale parola d’ordine, intendendola soprattutto (così
            era nelle sue corde) come approccio aziendalistico e manageriale alle pubbliche
            amministrazioni. Ben inteso, egli poteva citare, a suo sostegno, molti precedenti, come
            si è appena visto anche nel campo politico opposto al suo: l’amministrazione come
            azienda era un concetto che nella pubblicistica riformista del decennio precedente aveva
            contato su molti entusiasti cultori, nell’idea (forse ingenua) che il modello
            manageriale dell’industria privata potesse sciogliere gli intricati nodi del rapporto di
            lavoro con le pubbliche amministrazioni. Forse, si potrebbe aggiungere, si faceva
            sentire in proposito un deficit della cultura del riformismo amministrativo e delle
            stesse politiche che, spesso contraddittoriamente, avevano cercato di darvi attuazione:
            la contrattualizzazione del 1993 (che alcuni chiamavano impropriamente
            «privatizzazione») non si era risolta affatto nella totale equiparazione tra lavoratori
            dello Stato e degli enti pubblici e dipendenti delle aziende private. Lo stesso
            meccanismo contrattuale, affidato all’Aran (l’Agenzia per la rappresentanza negoziale
            delle pubbliche amministrazioni, istituita con il decreto legislativo n. 29 del 1993 e
            poi via via accresciuta e riconfermata nelle sue funzioni dai decreti legislativi
            165/2001 e 150/2009), si rivelò insufficiente a realizzare il totale trasferimento nel
            comparto pubblico dei criteri del settore privato: e forse, a ben vedere, l’obiettivo
            non era in definitiva raggiungibile. 
Brunetta, di suo, nutriva una
            sostanziale sfiducia verso la contrattazione collettiva. Il regime per accordi (e
            l’esorbitante potere che vi avevano esercitato a suo giudizio
            le organizzazioni sindacali) costituiva per il ministro un ostacolo alla meritocrazia e
            alla più efficace organizzazione degli uffici (materia che in effetti fu adesso
            sottratta alla contrattazione). Inaugurando nel 2008, poco dopo essere entrato a Palazzo
            Vidoni, il Forum della pubblica amministrazione, Brunetta così si esprimeva: 
Su questo ho le idee molto chiare: ci sono le
                leggi che consentono la cassa integrazione e il licenziamento, solo che non sono mai
                state utilizzate. Il clima nel paese, però, adesso è cambiato. […] È un miracolo che
                la pubblica amministrazione ancora stia in piedi non avendo strumenti come gli
                incentivi, disincentivi, premi e punizioni. Un’azienda privata in queste condizioni
                avrebbe già chiuso. 


La destra più coerentemente
            liberista perseguiva insomma la riforma amministrativa all’interno di un disegno più
            generale di trasformazione della società italiana, basato innanzitutto sulla riduzione
            della sfera pubblica, sulla cancellazione dei diritti del lavoro e in generale sulla
            radicale bonifica dei troppi «lacci e lacciuoli» dai quali credeva fosse impedita
            l’iniziativa privata. Era un’ottica radicale, che Brunetta interpretava sino alle
            conseguenze ultime con grande coerenza e spavalda determinazione. 
Ad onta di ciò, si sarebbe
            manifestato tuttavia un curioso paradosso: la sfiducia di fondo verso i contratti e nei
            confronti della contrattazione si tradusse in pratica (e ciò in patente contraddizione
            con la linea della privatizzazione) in una forte tendenza alla rilegificazione. Se il
            contratto non era più il centro logico del sistema, allora toccava al legislatore
            sostituirsi alle parti sociali, con l’effetto di smentire tutta la linea della
            delegificazione sviluppatasi nei due precedenti decenni. La norma di legge tornava
            sovrana, e ad essa, inevitabilmente, era sacrificato il dinamismo interno del sistema.
            Per di più con una sostanziale delega al ceto dei capi di gabinetto e responsabili degli
            uffici legislativi, in genere espressi, per tradizione, dalle
            magistrature.
        
Il perno della riforma Brunetta fu
            infatti il decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150 (attuativo a sua volta della
            legge del 4 marzo dello stesso anno, n. 15, sull’ottimizzazione della produttività del
            lavoro pubblico e l’efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni): un testo
            di legge interessante ma al tempo stesso molto composito, contenente (come molta parte
            della legislazione di quel periodo, per la verità) disposizioni talvolta frammentarie,
            disordinatamente affastellate, la cui filosofia di fondo si ispirava a un concetto che
            si sarebbe potuto definire di modernizzazione dall’alto delle pubbliche amministrazioni.
            Da allora in poi i contratti collettivi non avrebbero più potuto disapplicare le leggi
            intervenute tra un contratto e l’altro; a uno strumento relativamente flessibile si
            sostituiva la norma di legge, stabile per definizione. Il Parlamento (ma poi di fatto il
            governo, che ne aveva in quegli anni il pieno controllo) tornavano dunque ad essere
                deus ex machina; i sindacati subivano uno scacco. 
Nel ristabilire tuttavia quello che
            poteva anche sembrare (e forse era) un corretto sistema gerarchico tra le fonti, intere
            materie, solo da poco sottratte al dominio della legge e affidate alla libertà dei
            contratti, strumenti flessibili e facilmente modificabili a seconda delle circostanze,
            tornavano sotto l’egida del legislatore, cioè in un regime di maggiore rigidità nel
            quale, inevitabilmente, si ostacolavano i cambiamenti e se ne allungavano a dismisura i
            tempi. Gli effetti benefici della privatizzazione sembravano insomma paradossalmente
            rovesciati proprio da un legislatore che si presentava come il più autentico campione
            del modello privatistico. 
Altro campo dell’iniziativa
            dell’intraprendente ministro fu poi l’assetto e la determinazione della sfera di potere
            della dirigenza pubblica. Anche qui l’esigenza (pienamente giustificata) di restituire
            autorità decisionale al dirigente, piuttosto che ispirare misure di autonomia rispetto
            alla politica (sugli incarichi però Brunetta tentò di introdurre una norma che obbligava
            a motivare anche il mancato rinnovo, oltre che la revoca prima della scadenza: norma per
            altro subito abrogata), si tradusse un’altra volta nel ricorso
            alla legge. Fu la legge, adesso, ad imporre al dirigente di attribuire i premi in modo
            selettivo, secondo fasce di merito, pena responsabilità disciplinare (ma le fasce di
            merito furono poi rese inapplicabili dalla legislazione successiva, e soprattutto dalla
            mancanza di risorse e dal blocco dei rinnovi contrattuali). E fu sempre la legge a
            stabilire che il dirigente dovesse punire i propri dipendenti, pena la sua stessa
            responsabilità disciplinare. Insomma, quel che sarebbe stato normale pretendere e che
            però nella prassi quotidiana delle amministrazioni non si verificava era adesso sancito
            nella legge. Che poi quella norma di legge avesse un’effettiva applicazione era ben
            altra questione, giacché l’amministrazione non aveva alcun mezzo per misurare davvero la
            prassi corrente degli uffici e assumere i conseguenti provvedimenti. 
In conclusione, il disegno di
            Brunetta venne sepolto, almeno nelle parti relative alla contrattazione e alla
            premialità, dal blocco delle retribuzioni del pubblico impiego operato dal decreto legge
            n. 78 del 2010 (una misura voluta dal ministro dell’Economia, Giulio Tremonti, per
            rispondere alle prime pressioni dell’Unione europea conseguenti alla crisi finanziaria
            mondiale). Questo blocco, poi confermato per gli anni successivi, avrebbe agito sia sui
            contratti collettivi, impedendone la stipulazione, sia sulle retribuzioni dei singoli
            dipendenti, impedendo ogni incremento per promozioni o per premi. 

L’amministrazione al tempo della crisi 



Se si dovesse rappresentare
            l’amministrazione italiana dopo i primi tre lustri del Duemila bisognerebbe registrare
            comunque più di un mutamento. Sotto la superficiale calma piatta, un intenso lavorìo era
            in atto nei livelli sotterranei. 
Intanto i numeri: la lunga coazione
            a crescere nel corso del decennio, già in parte contraddetta dalle manovre dei governi
            Amato e Ciampi dei primi anni Novanta, si invertì per effetto
            delle nuove politiche di contenimento dei dipendenti pubblici. 
Il totale degli addetti a tempo
            indeterminato oscillò (dati della Ragioneria generale dello Stato) tra i 3.250.000 del
            2002 e i 3.200.000 del 2003, per poi scendere nettamente nella seconda parte del
            decennio: 3.150.000 circa nel 2007; 3.100.000 nel 2010; 3.050.000 nel 2012 (in altre
            fonti i numeri sono lievemente difformi ma la tendenza è la stessa). Erano cifre ormai
            lontane da quelle degli anni Ottanta, contenute anche a confronto con altri paesi, come
            la Francia (5.509.800 dipendenti) o il Regno Unito (5.703.000). Era l’effetto,
            ovviamente, delle nuove politiche di contenimento della spesa: blocco del
                turnover, pensionamenti, sfoltimento delle strutture per
            effetto di interventi di semplificazione (dalle 15.580 del 2001 sino alle 12.183 del
            2011, dati Istat). 
Nella «classifica» per comparti, gli
            «addetti ad organi costituzionali e amministrazioni dello Stato», cioè i dipendenti
            dell’amministrazione statale in senso stretto, passarono (dati Istat) nei dieci anni tra
            il 2001 e il 2011 da 1.496.165 a 1.238.526; quelli delle Regioni da 73.027 a 66.715; in
            controtendenza quelli delle Province salirono da 85.265 a 94.901 (forse anche in
            conseguenza del trasferimento di personale statale); i dipendenti comunali da 478.805 a
            428.218; i dipendenti delle aziende ed enti del servizio sanitario nazionale (uno dei
            settori più rilevanti) da 696.521 a 676.280. Solo Province e Comunità montane e Unioni
            di comuni fecero registrare nel decennio una certa crescita (rispettivamente del +11,3 e
            +42,9%), mentre l’intero esercito dei dipendenti pubblici senza distinzioni decrebbe
            dell’11,5% (dati Istat). 
Cambiamenti fondamentali si ebbero
            anche nello stato giuridico del personale. La fotografia dell’amministrazione italiana
            (o, per meglio dire, quella del comparto pubblico nel suo insieme) risultò sempre più
            mossa, con un’ampia area di personale non stabile a far da corolla a quello assunto a
            tempo indeterminato. Agivano in ciò i ricorrenti blocchi delle assunzioni (che
            suggerirono nei primi anni Duemila vere e proprie «infornate» di personale precario, poi
            variamente stabilizzato); ma si faceva anche sentire una
            tendenza generale, non solo italiana, a privilegiare tipologie di contratti a tempo,
            apparentemente più flessibili e perciò giudicati meglio congeniali alle recenti
            trasformazioni del lavoro (negli uffici pubblici l’avvento dell’informatica, con ciò che
            richiedeva in termini di nuove competenze e di ristrutturazione interna). Secondo i dati
            dell’Istat, al 31 dicembre 2011 lavoravano nelle pubbliche amministrazioni 116.000
            collaboratori e lavoratori «socialmente utili», 11.000 «temporanei», 69.000 «volontari».
            I «lavoratori esterni», rispetto all’anno precedente, apparivano in netto aumento
            (+18%). 
Tutto ciò determinava comunque una
            realtà dell’amministrazione in gran parte inedita; nella stessa unità amministrativa,
            fianco a fianco, spesso con identiche mansioni, convivevano ora lavoratori dallo stato
            giuridico profondamente diversificato: impiegati assunti secondo il vecchio rapporto
            stabile, precari reclutati nelle più svariate situazioni, giovani contrattualizzati a
            termine, dipendenti comandati da altre amministrazioni, personale assunto a part-time
            ecc. Una galassia inestricabile di situazioni e di retribuzioni, fonte essa stessa di
            disordine amministrativo, nella quale agì sempre di più una serie infinita di sigle
            sindacali (ben oltre le tre grandi organizzazioni nazionali universalmente
            riconosciute), ognuna tenacemente tesa alla difesa dei micro-interessi di riferimento. 
Interessante anche confrontare come
            mutò in quei pochi anni il rapporto tra personale stabile e personale flessibile. Nel
            2008 quest’ultimo toccò la cifra record di 480.000 dipendenti. Ma poi cominciò a calare:
            secondo la Ragioneria generale dello Stato, dal 2002 al 2012 i precari sarebbero scesi
            da 430.000 a 280.000. 
Altri interessanti segnali di novità
            caratterizzarono l’inizio del secolo. Primo fra tutti, per la sua rilevanza sociologica,
            l’accentuarsi del processo di femminilizzazione (a fine decennio, dato 2011, il
            personale nel settore pubblico era costituito per il 45% da donne), anche se permanevano
            squilibri tra i vari comparti (il concentramento delle donne si ebbe specialmente nella
            scuola e nella sanità, meno in altre amministrazioni). Soprattutto
                l’escalation femminile riguardò assai
            di meno la dirigenza. Qui, nei piani alti del sistema amministrativo, il grado di
            femminilizzazione avrebbe, sì, raggiunto il 43% di tutti i dipendenti (in netta
            crescita, sia pure lenta, rispetto agli anni precedenti), ma per la prima fascia, quella
            cioè dei veri vertici burocratici, si sarebbe arrestato su valori più bassi: le donne
            dirigenti delle amministrazioni centrali erano nel 2012 appena il 15% di tutte le donne
            dirigenti presenti nel complesso dei settori censiti, il 10% dell’intera dirigenza. 
Un dato particolarmente preoccupante
            era quello anagrafico. Secondo il Rapporto Aran del 2013 l’età media dei dipendenti
            pubblici italiani superò i 48 anni (52 nei ministeri), facendo registrare uno dei valori
            più alti dell’Europa unita. Osservava il Rapporto: 
In Italia poco meno della metà dei dipendenti
                pubblici dell’amministrazione centrale hanno un’età pari o superiore a 50 anni,
                mentre in Francia e Gran Bretagna, ad esempio, tale quota è al 30%. […] la Pubblica
                Amministrazione italiana è decisamente più «anziana» rispetto alle altre. In
                Francia, quasi il 6% degli occupati ha meno di 25 anni, ma soprattutto circa il 22%
                ha un’età compresa tra i 25 e i 34 anni. I dati sono simili per la Gran Bretagna,
                dove circa il 5% dei lavoratori della Pa ha meno di 25 anni e il 20% ha tra i 25 e i
                34 anni. In Italia, i lavoratori del pubblico impiego sotto i 35 anni sono solo il
                10,3%. […] Come è facile aspettarsi ad un’età media complessiva, attorno ai 47 anni,
                si contrappongono alcune peculiarità di comparto. Da un lato, si hanno i settori più
                «giovani», come le Forze armate, i Corpi di polizia e i Vigili del fuoco;
                dall’altro, quelli a maggiore anzianità, come la carriera prefettizia, la Presidenza
                del Consiglio e i ministeri. Da segnalare poi come le Autorità indipendenti e la
                carriera diplomatica presentino un valore significativamente più basso rispetto alla
                media. 


Ancora peggio, se possibile, se ci
            si limita alla sola dirigenza ministeriale, nel cui ambito l’età media si attestava sui
            52,4 anni e l’anzianità media di servizio sui 20,7. 
        
La composizione anagrafica
            «invecchiata» della dirigenza fu solo parzialmente corretta dall’introduzione del metodo
            di selezione, fondato sul corso-concorso. 
I primi corsi-concorsi si erano
            tenuti, gestiti dalla Scuola superiore della pubblica amministrazione, negli anni
            accademici 1996-97 (bando del 1995), 1997-98 e 1998-99. Essi avevano selezionato 537
            dirigenti, dei quali 378 presero servizio nelle amministrazioni statali, 153 furono
            inquadrati nei ruoli degli enti pubblici ed economici e 6 nei ruoli dell’università. La
            sperimentazione di questi dirigenti «giovani» inseriti in tal modo direttamente ai
            vertici dell’amministrazione evidenziò subito un complesso di luci ed ombre. Essi
            sicuramente furono i portatori di un’esperienza inedita, maturata nel percorso formativo
            compiuto, ed espressero anche una carica di rinnovamento per lo meno anagrafico, sebbene
            dispersa inevitabilmente dalla loro collocazione casuale, in settori distinti e non
            collegati tra loro (e questo sebbene 179 fossero inseriti nel solo ministero
            dell’Economia, all’epoca punto cruciale dell’innovazione amministrativa). 
Al tempo stesso però – come è stato
            notato – non tutte le amministrazioni poterono avvalersi dei nuovi dirigenti prodotti
            dai corsi-concorso. Ma specialmente si scontò quello che era stato a suo tempo il vizio
            di origine del meccanismo di selezione «misto» (originariamente – lo si è già notato –
            non previsto dalla legge istitutiva dei corsi-concorso): perché, essendo ammessa la via
            del reclutamento non solo tra gli esterni alle pubbliche amministrazioni (come doveva
            essere in origine) ma anche, previa loro domanda, tra coloro che già provenivano dagli
            apparati pubblici (e che legittimamente concepivano il corso-concorso come la via breve
            per la scalata alla dirigenza), l’impatto più «sovversivo», cioè il radicale
            ringiovanimento anagrafico e culturale, ne venne condizionato. 
In ogni caso, pur con queste
            precisazioni, i primi tre corsi-concorso espressero una leva di dirigenti sensibilmente
            più giovani (età media 41 anni e 2 mesi, il dato si riferisce al 2008), meglio
            distribuita sul territorio nazionale quanto a regione di origine (ne
            fu parzialmente corretta la tradizionale provenienza
            meridionale dei dirigenti italiani), dotati di un livello di formazione più elevato (sia
            pure con la preponderanza dei laureati in giurisprudenza: il 52,2% del totale, il dato
            si riferisce al 2008. I vincitori dei primi tre corsi-concorso erano all’epoca sui 28
            anni di media). Oltre il 64% di questa leva possedeva un titolo di studio postlaurea.
            Successivamente, con il decreto del presidente della Repubblica n. 70 del 2013, il
            sistema fu esteso a tutte le dirigenze apicali, furono razionalizzati i requisiti di
            ammissione e si stabilì che il numero di allievi ammessi al corso superasse del 20%
            quello dei posti di funzionario disponibili (una valutazione continua, intermedia e
            finale, avrebbe preceduto la nomina degli allievi collocati in graduatoria entro il
            numero di posti di funzionario disponibili). 
Il giudizio complessivo
            sull’inserimento di questa nuova generazione nella struttura dirigenziale non può che
            essere, alla prova dei fatti, generalmente positivo. Ma a monte permaneva quello che era
            stato e continuava ad essere l’handicap di base della formazione pubblica italiana. Si
            continuava cioè ad oscillare fra il tradizionale sistema on the job
            (si imparava «facendo», sotto il controllo dei superiori gerarchici, nel vivo
            dell’attività corrente) e la formazione impartita nelle scuole, però queste ultime
            intese, come si è già visto, al plurale: con l’effetto pratico di svuotare
            progressivamente la Scuola superiore dell’amministrazione del ruolo – come per altro
            enfaticamente si ripeteva nelle sue aule – di «Ena italiana». Per di più le
                business schools che in altri paesi si erano da tempo affermate
            come l’asse portante della formazione pubblica, in Italia non si erano mai seriamente
            radicate nella realtà. E gli stessi programmi di studio delle scuole (in genere
            parauniversitari) parevano più vicini al modello universitario tradizionale, dal quale
            traevano metodologie di insegnamento, impianto teorico e – quasi sempre – il nucleo
            centrale del personale docente; il pluralismo delle scuole è oggi in via di superamento,
            in virtù del recente provvedimento che ne stabilisce la riduzione a unità sotto l’egida
            della Scuola nazionale dell’amministrazione (decreto legge 24
            giugno 2014, n. 90, art. 21). 
Una sorpresa ulteriore fu poi
            rappresentata dal fatto che, secondo i dati presentati al Forum della pubblica
            amministrazione del 2014, il numero degli impiegati per dirigente tendeva
            progressivamente a diminuire (dai 12,3 del 2004 agli 11,7 del 2011). Il che poneva
            ancora in risalto il vizio strutturale della dirigenza in Italia, e cioè l’eccedenza
            degli «ufficiali superiori» rispetto alla «truppa» dei non dirigenti. 
Ancor meno positivo, anzi
            allarmante, risultava il dato sulle retribuzioni: assumendo il 2001 come numero indice
            con base 100, la dirigenza apicale toccava nel 2012, quanto a stipendi, la ragguardevole
            quota di 137 (mentre la seconda fascia si fermava a quota 121 e il personale non
            dirigente a quota 127). Un dirigente apicale guadagnava dunque in Italia 12,63 volte il
            reddito medio, contro le 8,48 volte del Regno Unito, le 6,44 della Francia, le 4,97
            della Germania. 
Quel che era cambiato – questo sì in
            modo radicale – era piuttosto l’assetto dell’amministrazione o, per meglio dire, la
            configurazione del sistema amministrativo, la geografia degli apparati preposti al
            servizio pubblico. Qui, se si fosse guardato alla mappa degli ultimi anni confrontandola
            con l’attuale, sarebbe emersa un’articolazione radicalmente differente. Sarebbe apparsa
            cioè una vistosa asimmetria tra apparati, l’esatto rovesciamento della geometria
            uniforme tipica della tradizione amministrativa italiana. 
Da ciò derivavano profondi squilibri
            anche nella distribuzione degli addetti. Gli impiegati pubblici italiani erano infatti
            circa 130 ogni 1.000 occupati in Calabria ma meno di 60 in Lombardia. Secondo dati Istat
            riferiti al 2011, le unità locali con sede fisica e almeno una persona effettivamente in
            servizio erano, escludendo le circa 41.000 scuole e istituti d’istruzione, ben 62.395. I
            soli ministeri si articolavano in circa 4.900 unità distaccate (le Province oltre 2.100,
            le Regioni 1.778, in media quasi 90 per Regione). Una serie di soggetti di natura,
            origine, normazione differenziata occupava la vasta e
            frastagliata area del pubblico, spesso con ambigue integrazioni con l’area del privato
            (d’altra parte quel dualismo pubblico-privato, a lungo asse portante del sistema, era
            adesso in fase di profonda revisione non solo in Italia). 
Si confermava così una dinamica
            profonda, in atto almeno dagli ultimi due decenni del XX secolo: quella verso
            un’amministrazione in briciole (administration en miettes, secondo
            il titolo di un fortunato studio francese, che decenni prima aveva segnalato Oltralpe il
            medesimo fenomeno). 

Lavori in corso… 



Dal 2010 in poi, a causa
            dell’accentuarsi della crisi economico-finanziaria, prevalse e s’impose come logica
            dominante la preoccupazione per il controllo della spesa pubblica e per il pareggio del
            bilancio (inserito espressamente nell’aprile 2012 anche nella Costituzione). Ciò
            avveniva per altro nel quadro di vincoli europei sempre più stringenti, sotto la
            minaccia del default finanziario, e nel clima di vivo allarme suscitato anche in Italia
            dalla crisi catastrofica della Grecia. La spending review, cioè la
            terapia dei tagli lineari (si disse allora il contrario, ma questo fu l’effetto pratico)
            divenne la linea d’azione del governo Monti prima (2012-2013), più tardi del governo
            Letta (2013-2014). 
Ne venne un ripiegamento nettissimo.
            Crebbe ulteriormente il peso esercitato sulle politiche generali dall’apparato del
            Tesoro (da qualche anno nucleo portante del nuovo ministero dell’Economia e Finanza) e,
            in esso, dalla Ragioneria generale dello Stato: i cordoni della borsa venivano
            restituiti (ammesso, ancora una volta, che le fossero mai sfuggiti) all’amministrazione
            centrale, a quella finanziaria in particolare; le politiche di salvaguardia rispetto
            alla crisi assumevano un segno apertamente restrittivo e verticistico. Il «patto di
            stabilità» (derivante dall’accordo del 1997 tra i paesi membri dell’Unione europea sul
            controllo delle rispettive politiche di bilancio) aveva del
            resto già stretto tutta la finanza locale in una ferrea maglia di veti e proibizioni. 
Dei tre ministri succedutisi alla
            Funzione pubblica (Filippo Patroni Griffi nel governo Monti, Giampiero D’Alia in quello
            Letta, Marianna Madia nell’esecutivo presieduto da Matteo Renzi), il primo era un
            riconosciuto specialista del problema amministrativo, consigliere di Stato, autore negli
            anni precedenti di importanti contributi di studio sul tema, più volte capo di gabinetto
            in governi di centro-sinistra e anche in quelli di centro-destra. Data la limitata
            durata del governo Monti (rimase a Palazzo Vidoni, sede del ministero, per soli 15
            mesi), poté piuttosto impostare che risolvere i problemi oggetto della delega. La quale
            riguardò quattro punti: organizzazione delle pubbliche amministrazioni e lavoro
            pubblico; contrasto preventivo alla corruzione; semplificazioni e digitalizzazione della
            pubblica amministrazione; riforme istituzionali. Erano problematiche di grande rilievo,
            tali da implicare non solo l’impegno del responsabile della Funzione pubblica ma
            dell’intero governo. E giustamente Patroni Griffi, traendo all’atto delle dimissioni del
            governo un bilancio della sua azione, ribadiva il concetto che 
non esiste una politica del
                settore pubblico, una politica per la pubblica amministrazione.
                Vi è piuttosto un concorso di politiche pubbliche alla definizione di un quadro di
                sistema del settore pubblico in grado di dare servizi di qualità ai cittadini.
            


Era la stessa lezione di Giannini
            nel 1980 e di Cassese nel 1993-94, che era rimasta a lungo inascoltata. Nello specifico,
            però, Patroni Griffi poté rivendicare alcuni risultati parziali. Per quanto riguardava
            l’organizzazione il governo Monti aveva avviato 
il processo di riduzione delle dotazioni
                organiche (–20% dirigenti, –10% altro personale) [al fine] di definire il fabbisogno
                organico delle pubbliche amministrazioni e, per il futuro, con lo sblocco del
                turnover, di programmare a regime le assunzioni di giovani laureati.
                
            


Due decreti del presidente del
            Consiglio (22 e 23 gennaio 2013) avevano 
determinato circa 7.500 eccedenze di personale
                non dirigenziale e circa 160 eccedenze di dirigenti, nelle amministrazioni centrali
                (Stato ed enti pubblici non economici). 


Provvedimenti minori, più ad
            effetto che sostanziali, avevano riguardato il controllo delle assenze e la riduzione
            delle cosiddette auto blu. Sul piano della prevenzione della corruzione, Patroni Griffi
            poteva rivendicare di avere molto concorso all’azione della collega preposta alla
            Giustizia, Paola Severino. In particolare citava l’emanazione del testo unico sulla
            trasparenza, il regolamento sul codice di condotta dei dipendenti pubblici,
            l’istituzione del Comitato interministeriale anticorruzione. Su semplificazione e
            digitalizzazione il decreto legge «Semplifica Italia» (n. 5 del 2012, poi legge n. 35
            dello stesso anno) conteneva numerose nuove misure, quali i poteri sostitutivi 
in caso di mancato rispetto dei tempi, cambio di
                residenza in tempo reale, scadenza dei documenti di identità e di riconoscimento il
                giorno del compleanno, semplificazione della documentazione per vantaggi a persone
                disabili e aumento validità esenzione ticket per i malati cronici, banca dati
                appalti, autorizzazione unica ambientale per le piccole e medie imprese,
                acquisizione d’ufficio del Durc [Documento unico regolarità contributiva, istituito
                nel 2005] e della certificazione antimafia, sportello unico edilizia, trasparenza
                adempimenti e criteri per la quantificazione degli oneri introdotti ed eliminati, al
                fine di prevenire l’introduzione di nuovi oneri (regulatory
                    budget) e linee guida sui controlli alle imprese. 


Meno brillante si presentava infine
            il bilancio in tema di riforme istituzionali, materia però – come giustamente osservava
            Patroni Griffi – che avrebbe richiesto tempi più lunghi e il concorso di una pluralità
            di soggetti più ampia. 
Patroni Griffi sarebbe poi stato il
            segretario alla Presidenza del Consiglio del successivo governo di Enrico Letta.
            Sostituito alla Funzione pubblica da un esponente della classe
            politica (il ministro Sergio D’Elia), avrebbe continuato a seguire i problemi
            dell’amministrazione ma senza più il ruolo di punta affidatogli nel precedente
            esecutivo. 
Poco significativa (ma limitata
            però a soli 300 giorni) fu nel frattempo la gestione D’Alia. L’atto più emblematico, per
            lo meno nelle dichiarate intenzioni dell’esecutivo, fu il decreto legge 31 agosto 2013,
            n. 101 (Disposizioni urgenti per il perseguimento di obiettivi di
                razionalizzazione nelle pubbliche amministrazioni), che per altro non si
            distaccò dalla prassi precedente dei provvedimenti «bazar», contenenti cioè più
            problematiche e soluzioni varie, affastellate in un unico testo di legge senza troppa
            preoccupazione né di ordine né di sintesi. Nel caso specifico si spaziava dalle solite
            auto blu (tema ricorrente, per lo più agitato a scopo di propaganda) agli interventi
            anticorruzione, ma soprattutto si tentava di affrontare il nodo del precariato (e qui, a
            fronte di solenni affermazioni circa la definitiva cessazione del fenomeno, si
            predisponeva – una tantum, come sempre – l’ennesima disposizione
                ope legis per l’assunzione in pianta stabile e praticamente
            senza un vero concorso di un consistente contingente di lavoratori). Molto criticato fu
            poi il decreto Letta-D’Alia laddove prevedeva la radicale modifica (per non dire la
            sostanziale cancellazione) della Civit, la commissione indipendente per la valutazione,
            la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni, istituita (d.lgs. 27 ottobre 2009,
            n. 150) nell’ambito della riforma Brunetta con la funzione di garantire, in modo
            indipendente dal governo, standard di produttività, efficienza e trasparenza; con il
            decreto Letta-D’Alia venne fortemente ridimensionata, modificata in modo significativo
            nella sua composizione indipendente e comunque preposta al solo controllo della
            corruzione. 
Con l’avvento del governo Renzi e
            la nomina a Palazzo Vidoni di Marianna Madia la questione dell’amministrazione ritornò
            prepotentemente nel dibattito politico-parlamentare. Il nuovo presidente del Consiglio
            la pose, infatti, sin dalle prime battute al centro del suo programma, insistendo su un
            complesso di temi in larga misura desunti dal patrimonio della
            cultura riformista degli ultimi decenni: assorbimento e in prospettiva eliminazione del
            precariato, ringiovanimento dei quadri, radicale rinnovo della dirigenza e sua
            flessibilizzazione, mobilità del personale (secondo i dati presentati al Forum della
            pubblica amministrazione 2014, a quella data il 99,4% dei dipendenti non aveva mai
            cambiato posto di lavoro), informatizzazione massiccia del lavoro, semplificazione delle
            procedure, razionalizzazione delle retribuzioni, riforma della formazione dei
            funzionari. La burocrazia, come in altri precedenti frangenti, era indicata come
            l’ostacolo principale alla riforma, in ciò in piena armonia con una campagna di stampa
            violentemente antiburocratica (che per la verità denunciò giustamente lo scandaloso
            livello delle retribuzioni dell’alta dirigenza, «la casta», secondo il titolo di quello
            che fu, qualche anno fa, il libro fortunato di due popolari giornalisti, Sergio Rizzo e
            Gian Antonio Stella). 
In ciò, si potrebbe anche
            commentare, niente di nuovo sotto il sole. Se non fosse che nel mese di agosto del 2014
            il ministro Madia presentava due provvedimenti tra loro connessi – un decreto legge e un
            disegno di legge – nei quali gli obiettivi assumevano maggiore nettezza e l’impegno del
            governo a realizzarli appariva più esplicito. Il disegno di legge oggi (primavera 2015)
            davanti al Senato con il numero 1577, Riorganizzazione delle amministrazioni
                pubbliche, consta (nella sua prima versione) di 16 articoli, distribuiti
            in 4 capi, dedicati rispettivamente a: a) semplificazioni
            amministrative, b) organizzazione, c)
            personale, d) deleghe per la semplificazione normativa. Pur non
            presentando un’articolazione organica, affronta con ambizioni di incisività alcuni nodi
            cruciali postulandone soluzioni attendibili. Nella prima parte il disegno di legge
            delinea un modello di amministrazione indubbiamente diverso dall’attuale, costruito
            essenzialmente sulla rete informatica, con riduzione estrema della produzione cartacea,
            interconnessione fra strutture, semplificazione dei dati, della loro archiviazione e
            circolazione. Misure precise, con puntuale indicazione dei termini dati alle
            amministrazioni per adeguarvisi, sono impartite sulla
            razionalizzazione delle procedure amministrative (vecchio tema rimasto inevaso negli
            anni). Norme interessanti sono introdotte sulle conferenze di servizi, sul
            silenzio-assenso tra amministrazioni, sull’autotutela amministrativa. Nella seconda
            parte sono contenute disposizioni sulla razionalizzazione delle amministrazioni
            pubbliche (centrali e periferiche), secondo una concezione di centralizzazione e
            unificazione che certamente contrasta con la tendenza precedente ad accrescere le
            autonomie, anche in termini organizzativi, sul territorio. Prefetture e Camere di
            commercio subiscono in questo quadro significative riduzioni di influenza. Appoggiandosi
            alla suprema esigenza della spending review (quindi profittando di
            un clima esterno favorevole) il governo compie tagli anche dolorosi (già ne aveva
            portati a compimento altri in uno specifico provvedimento sulla soppressione delle
            Province) che precedentemente nessuno era riuscito a realizzare. La terza parte del
            disegno di legge, sul personale, è in prevalenza dedicata ad una più che significativa
            serie di misure sulle dirigenze: loro sostanziale unificazione (e tendenziale riduzione)
            attraverso ruoli unici; mobilità di impiego anche in amministrazioni e sedi diverse;
            modalità di accesso per corsi-concorsi o per concorsi; definizione del rapporto tra
            incarichi interni all’amministrazione o invece conferiti ad elementi esterni; ruolo
            della Scuola superiore dell’amministrazione; limitazione dei periodi di incarico;
            omogeneizzazione dei trattamenti economici. La quarta parte, infine, contiene norme sul
            riordino della disciplina del lavoro e sul regime delle partecipazioni azionarie delle
            amministrazioni pubbliche, nonché dei servizi locali. 
Il decreto legge (Misure
                urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l’efficienza
                degli uffici giudiziari, in «Gazzetta Ufficiale», n. 144 del 24 giugno
            2014) ha successivamente registrato alcuni emendamenti, suggeriti dallo stesso ministro
            Madia nel corso del dibattito parlamentare di conversione, e si è tradotto
            definitivamente nella legge 11 agosto 2014, n. 114. Contiene alcune misure volte
            principalmente a favorire il ricambio generazionale (abolizione
            dell’istituto del trattenimento in servizio), una prima limitata (ma non perciò
            irrilevante) facoltà di assumere nuovo personale nelle amministrazioni (il cosiddetto
                turnover), sensibili facilitazioni per il ricorso alla mobilità
            dei dipendenti (nel limite massimo di 50 chilometri dalla sede precedente), la
            razionalizzazione del sistema delle scuole di formazione, la soppressione dell’Aran, la
            ricognizione degli enti pubblici e l’unificazione delle banche dati sulle società
            partecipate, una serie di misure di semplificazione tra le quali alcune riguardanti la
            Corte dei conti, la riduzione a metà del contributo dovuto dalle imprese alle Camere di
            commercio. 
Nel complesso i due testi (disegno
            di legge e legge di approvazione, con emendamenti, del decreto legge) presentano almeno
            due punti rilevanti, che meritano d’essere positivamente sottolineati (come ha fatto,
            tra i primi, Antonio Zucaro in un articolo del 18 giugno 2014): 
	 trapela una concezione unitaria delle
                    pubbliche amministrazioni, evidente sia nella importante introduzione del ruolo
                    unico dei dirigenti, sia nella forte riaffermazione dei concorsi unici e non più
                    secondo amministrazioni come modalità di accesso, sia nella unificazione delle
                    scuole e quindi – presumibilmente – nell’unica concezione del percorso
                    formativo, sia infine nella omogeneizzazione delle retribuzioni e nel blocco
                    imposto a quelle eccedenti un determinato livello annuo; 
	 con minore nettezza, forse, emerge anche
                    una tendenza al riconoscimento della valutazione come meccanismo-chiave
                    dell’amministrazione riformata. Certo, non ancora un disegno puntuale che
                    specifichi criteri, soggetti indipendenti cui affidare la valutazione, garanzie
                    di autonomia: ma tuttavia con discrete premesse che lasciano ben sperare.
                


Resta invece sullo sfondo, ed è
            questa un’ambiguità che attraversa tutto il complesso delle misure presentate (almeno in
            prima battuta) dal governo Renzi, il tema decisivo del rapporto
            politica-amministrazione. Su questo versante si era in verità giocata gran parte della
            partita degli ultimi anni, ed è su questo specifico terreno che
            si determinerà quale modello di amministrazione si vuole davvero costruire per il
            futuro. Il punto concerne lo spoils system dei dirigenti (per ora non toccato dalla
            riforma), ma anche in generale il difficile equilibrio tra potere di indirizzo e
            attività dirigenziale di gestione, il primo esercitato dal soggetto politico, la seconda
            da affidarsi alla mediazione tecnico-professionale del dirigente. Su questo
            delicatissimo versante sembra che ancora i giochi non siano compiuti: se il protagonismo
            di Matteo Renzi fa registrare una rinnovata e finalmente incisiva iniziativa della
            politica (dopo decenni di dichiarazioni di principio seguite da concessioni
            corporative), la riduzione dei privilegi della dirigenza derivante da questi primi
            provvedimenti e l’affermazione della responsabilità dei capi degli uffici come principio
            irrinunciabile, dovranno pur essere accompagnati da una più chiara definizione dei
            margini di autonomia e relative garanzie dei dirigenti nell’esercizio specifico della
            loro funzione. Una politica che decide, se vuole farlo efficacemente, deve poter contare
            su una dirigenza consapevole, non composta di automi che eseguano ciecamente ma di
            soggetti pensanti, capaci di tradurre le direttive politiche ricevute in una coerente
            attività amministrativa. Ma una dirigenza simile – ecco lo snodo essenziale da non
            perdere di vista – non può essere lasciata interamente (nella sua selezione, carriera,
            attribuzione degli incarichi ed eventuale rimozione) alla mercé esclusiva della
            politica. 
Difficile, allo stato delle cose,
            formulare delle previsioni su quel che sarà il futuro della burocrazia italiana. Se si
            considerano gli ultimi decenni, dal Rapporto Giannini in poi, emergono in verità dati
            allarmanti: perdita di identità nel contesto di un rovinoso calo di prestigio delle
            élite burocratiche (cui corrisponde la loro attuale pessima immagine nei media e
            nell’opinione corrente); eccessiva accentuazione della piramide economica tra i pochi
            strapagati e i tanti, troppi, mal retribuiti; incipiente degrado sociale dei dipendenti
            pubblici, loro abbandono a se stessi nel quadro di una crisi degli apparati pubblici per
            ora lontana dal risolversi. E ancora: fallimento (qui se ne è parlato
            di meno, ma è anch’esso un punto da considerare) delle tante
            «uscite di sicurezza» via via prospettate negli anni: la tanto conclamata alternativa
            regionalista, che ha prodotto all’atto pratico nuove e ancor più inefficienti
            burocrazie; la delusione di un’alternativa federalista confusa e pasticciata, che
            comunque non ha mai decollato; lo stallo fatale di tutti i progetti di innovazione e
            specialmente di quelli riguardanti la nuova formazione dei funzionari. Grava sulle
            gracili spalle di chi vuole riformare la pubblica amministrazione un pesante fardello. 
Non sono problemi di facile
            risoluzione, certo. Ma sciogliere il rebus non è tuttavia impossibile: basterebbe forse
            guardare di più all’estero (ciò che in Italia evitiamo sempre di fare), ad esempio al
            modello insuperato del Civil service inglese. Tutto sta
            nell’esserne consapevoli e nell’orientare anche a questo fine non secondario il futuro
            della riforma. 
Però qui, archiviato l’alibi comodo
            della burocrazia neghittosa e ostile, tocca alla politica trovare il filo conduttore per
            venir fuori dal dilemma. Tocca alla «nuova politica», se esiste. E se è capace di
            ragionare nell’interesse generale.




Conclusione 

 Una scommessa: cambiare la burocrazia
        italiana 



Si può cambiare la burocrazia italiana?
        La storia del riformismo amministrativo, dalla fine dell’Ottocento ad oggi, indurrebbe a
        rispondere di no: è stata infatti essenzialmente una storia di vinti, di volta in volta
        sconfitti dalle logiche inesorabili della continuità degli apparati e dalle resistenze
        insormontabili opposte dalle varie burocrazie e dalla politica che di volta in volta si è
        prestata ad assecondare gli interessi corporativi. 
Occorre dire infatti che né il potere
        politico né quello economico hanno avuto, nelle varie occasioni propizie, un reale interesse
        a riformare l’amministrazione. 
Non il potere politico (da Giolitti a
        Mussolini ai partiti del dopoguerra e della «prima Repubblica», fino a chi ha retto i
        ministeri nella cosiddetta «seconda Repubblica»), perché sulle inadempienze degli apparati e
        sui ritardi cronici nelle prestazioni dei servizi pubblici dovuti ai cittadini ha sempre
        lucrato: sia acquisendo il consenso elettorale di un pubblico impiego mal pagato, ma in
        compenso inamovibile, e soprattutto mal controllato, sia potendo innestare su quelle
        «disfunzioni funzionali» il proprio sistema delle raccomandazioni e dei favori. La
        prestazione amministrativa al cittadino diveniva, in quel ciclo perverso, merce da comprare
        in cambio del voto: da diritto dovuto degradava in concessione benigna del potere. 
Non è esente da colpe, e pesanti, neppure
        il potere economico che in una burocrazia priva di spirito di corpo e di senso della
        missione pubblica ha a lungo trovato la chiave attraverso la quale
        far penetrare gli interessi privati nello Stato per condizionarne le scelte ai propri fini.
        Sono rimaste proverbiali, già negli anni difficili della ricostruzione del dopoguerra, le
        periodiche visite a Roma dell’ingegner Valletta, il signor Fiat: non alle stanze dei
        ministri ma a quelle dei direttori generali. Prassi emblematica di un rapporto di pericolosa
        intimità tra i vertici del sistema industriale e quelli dello Stato burocratico. Del resto,
        per molti versi (non sembri un paradosso) lo Stato burocratico è stato, nel corso della
        storia d’Italia, un aspetto di quello Stato debole (debole coi forti) che rappresenta la
        caratteristica tipica dell’esperienza istituzionale italiana. 
Due fattori nuovi consentono tuttavia di
        non chiudere questo libro all’insegna del pessimismo. Sono due potenti elementi di
        cambiamento e sono, entrambi, esterni all’amministrazione. Apparsi sulla scena in tempi
        recenti, hanno già dimostrato di possedere una straordinaria incisività. 
Il primo è l’impatto del processo di
        integrazione europea, che per la prima volta obbliga la burocrazia italiana a misurarsi con
        quelle degli altri paesi e che già le impone e ancor di più le imporrà un salutare
        «contagio» non solo di norme ma di regole, prassi, consuetudini, modi di comunicare,
        linguaggi. Nella lunga storia della burocrazia italiana un simile fenomeno si è verificato
        una sola volta, nel breve spazio del biennio 1943-45, quando l’amministrazione badogliana,
        ancora impregnata di fascismo, ha dovuto convivere, suo malgrado, con l’efficiente apparato
        dell’amministrazione militare alleata. Ma gli effetti positivi che quel contagio avrebbe
        potuto produrre sono stati limitati dalla brevità dell’esperienza e anche dalle circostanze
        del tutto eccezionali nelle quali si svolse. Ora, al contrario, l’integrazione in un comune
        sistema amministrativo europeo appare una scelta stabile e irreversibile. Non a caso i
        governi cominciano finalmente a porsi il problema di selezionare i futuri burocrati anche
        sulla base di una piena conoscenza delle lingue, in primo luogo dell’inglese.
        
    
Il secondo fattore di cambiamento è
        rappresentato dalla grande rivoluzione tecnologica in atto anche in Italia, con tutte le
        conseguenze d’ordine culturale che essa comporta: la prima delle quali è la netta
        distinzione tra le generazioni che sono nate digitali e quelle che lo sono solo parzialmente
        e difficoltosamente diventate. Non si tratta soltanto della centralità che il computer va
        assumendo sul tavolo del burocrate del Duemila, né della produzione on line e condivisa di
        documenti un tempo cartacei e frutto di lenti, cadenzati passaggi da un segmento all’altro
        della catena burocratica; e neanche del transito ormai prevedibile da una comunicazione
        formale, filtrata dai protocolli, a una diretta e spesso informale basata sulle e-mail e
        (forse in futuro) sugli sms e i tweet. Si tratta dell’acquisizione di una cultura della Rete
        che plasma modi di lavorare, linguaggi, forme comunicative e persino modelli organizzativi.
        Cambieranno, come cambiarono nel passaggio dai copisti ai dattilografi agli inizi del
        Novecento, le mansioni e (forse) la stessa figura tipica, quella che si chiama
        l’«antropologia sociale del burocrate». 
Non è arbitrario immaginare che quando
        questi processi saranno giunti a piena maturazione anche la forma rigida della separazione
        delle amministrazioni – racchiuse nei ministeri come in monadi separate, nelle direzioni
        generali autoreferenziali, negli assessorati, negli uffici divisi dai solitari corridoi dei
        passi perduti – dovrà serenamente finire in soffitta, per far spazio a formule di
        organizzazione più flessibili, mobili e dinamiche; ad ambienti di lavoro rinnovati; a modi
        di scrivere nuovi non solo per i mezzi utilizzati ma per le idee, i concetti che con quei
        mezzi si esprimeranno. Dalle «mezze maniche» al computer, si potrebbe ironizzare: ma sapendo
        che le une e l’altro, le «mezze maniche» e il computer, simboleggiano due mondi tra loro
        inconciliabili. O le une o l’altro. Difficile che si torni indietro. O che si resti fermi a
        metà del guado. 
Se c’è una morale da trarre, dopo questo
        viaggio attraverso la storia della burocrazia italiana, è esattamente il contrario di quel
        che normalmente si dice e si legge: il «tiro al burocrate» un po’
        stucchevole nel quale da anni si sono esercitati periodicamente
        certi giornalisti (c’è un ritorno ciclico di questi articoli dai contenuti apocalittici sui
        grandi giornali e in genere sui media), la polemica generica contro la rigidità della
        burocrazia onnipotente, scatenata spesso a scopo di alibi dalla politica, hanno a lungo
        impedito di scorgere quel che si muove e nonostante tutto sta modificandosi nel profondo
        dell’amministrazione pubblica. Modelli organizzativi e culture professionali ereditati
        dall’Ottocento, più volte intaccati ma mai definitivamente cancellati, appaiono, nella
        situazione attuale, ormai assolutamente inadeguati. È plausibile che in tempi relativamente
        brevi saranno definitivamente riposti nella soffitta della storia. Un’amministrazione
        diversa, al passo con i tempi nuovi, è destinata a crescere, e, nonostante tutte le
        resistenze, a imporsi. 
La vecchia burocrazia ottocentesca fece
        l’Italia unita, quella giolittiana guidò lo Stato negli anni difficili del decollo
        capitalistico, quella del periodo fascista in qualche modo seppe governare l’economia nel
        tempo della grande crisi degli anni Trenta, quella del dopoguerra lavorò alla ricostruzione
        del paese. Nel bene e nel male, riflettendone pregi e difetti strutturali, la burocrazia è
        stata una componente della storia d’Italia. La scommessa – ora – è se avremo o no in tempi
        brevi una burocrazia moderna, adatta ai tempi veloci dell’informatica, in armonia con
        l’Europa, interprete consapevole dei grandi cambiamenti che si annunciano. 
O la burocrazia italiana, ringiovanendo,
        modificando radicalmente il suo approccio con la realtà, trova la via di questo cambiamento,
        oppure rischia di dar ragione a chi la considera l’eterna palla al piede dello sviluppo,
        l’ostacolo insormontabile che si frappone alla ripresa economica. Servono, per vincere la
        scommessa, determinazione e visione del futuro da parte innanzitutto della politica, ma
        anche consapevole adesione al progetto da parte delle forze nuove che nell’amministrazione,
        già oggi, vivono e operano virtuosamente. Politica che sa guardare lontano, burocrazia non
        burocratica: è una scommessa da non perdere. 



Per saperne di più



Nello scrivere questo rapido profilo della burocrazia italiana dal 1861 ad oggi mi sono molto spesso avvalso di un mio studio più ampio, alle cui pagine rimando il lettore volenteroso di approfondire: la Storia dell’amministrazione italiana. 1861-1993, Bologna, Il Mulino, 1996 (con ampia bibliografia finale). Per un inquadramento generale del problema è comunque sempre fondamentale, seppure non aggiornato agli ultimi anni, S. Cassese, Il sistema amministrativo italiano, Bologna, Il Mulino, 1983, poi ripreso, ma in forma collettanea, in Il sistema amministrativo italiano, a cura di L. Torchia, Bologna, Il Mulino, 2009, cui si deve ora utilmente accostare, dello stesso Cassese, il recente Governare gli italiani. Storia dello Stato, Bologna, Il Mulino, 2014. 
Per l’approfondimento dei temi relativi alla cultura del diritto amministrativo cfr. specialmente il Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, Milano, Giuffrè, 2000 (2a ed. 2003, con aggiornamenti), ove specialmente G. Melis, La storia del diritto amministrativo, t. 1, pp. 89 ss. Più in generale S. Cassese, Le basi del diritto amministrativo, nuova ed., Milano, Garzanti, 2000.  
Per la giustizia amministrativa, insieme al classico M. Nigro, Giustizia amministrativa, Bologna, Il Mulino, 2002, 6a ed., è da vedere, anche per il solido impianto storiografico, B. Sordi, Giustizia e amministrazione nell’Italia liberale, Milano, Giuffrè, 1985. Specificamente sul Consiglio di Stato i due tomi de Il Consiglio di Stato nella storia d’Italia. Le biografie dei magistrati (1861-1948), a cura di G. Melis, Milano, Giuffrè, 2006; e il volume celebrativo Il Consiglio di Stato: 180 anni di storia, Bologna, Zanichelli, 2011.  
Tra gli studi più attenti all’evoluzione storica del personale amministrativo ricordo il saggio di C. Mozzarelli e S. Nespor, Il personale e le strutture amministrative, nel volume collettaneo, a cura di S. Cassese, L’amministrazione centrale (Torino, Utet, 1984, pp. 157-299: ma l’intero volume, costituito di vari saggi, è utilissimo); ma soprattutto il pionieristico studio di M. Rusciano, L’impiego pubblico in Italia, Bologna, Il Mulino, 1978. Per l’analisi socio-antropologica del ceto burocratico, il libro di M. Salvati su Il regime e gli impiegati. La nazionalizzazione piccolo-borghese nel ventennio fascista, Roma-Bari, Laterza, 1992. In termini giuridici, nella vasta e varia letteratura recente, è molto utile S. Battini, Il rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, Padova, Cedam, 2000. Hanno un prevalente impianto sociologico – oltre a riferirsi ad anni ormai lontani – i lavori di L. Cappelletti, Burocrazia e società. Uno studio dei quadri direttivi dell’amministrazione italiana, Milano, Giuffrè, 1968; e soprattutto dell’Isap (Istituto per la scienza dell’amministrazione pubblica): La burocrazia centrale in Italia. Analisi sociologica, Milano, Isap-Giuffrè, 1965; La burocrazia statale in Italia, Milano, Isap-Giuffrè, 1965; L’evoluzione e la politica delle retribuzioni nell’impiego statale in Italia. 1953-1964, Milano, Isap-Giuffrè, 1968; e di P. Ammassari, F. Ferraresi e F. Garzonio Dell’Orto, Il burocrate di fronte alla burocrazia, Milano, Isap-Giuffrè, 1968. Pure di impianto sociologico, ma appartenenti a un’altra stagione degli studi (quella successiva agli anni 1968-69), sono invece F.P. Cerase e F. Mignella Calvosa, La nuova piccola borghesia. Teoria e ricerca di una classe in transizione, Venezia, Marsilio, 1976; A. Poli, Pubblico impiego e classe operaia, Roma, Savelli, 1977; e R. Cavarra e M. Sclavi, Gli statali. 1923-1973. Autonomi e confederali tra politica e amministrazione, Torino, Rosenberg & Sellier, 1980. Più recenti sono F.P. Cerase, Pubblica amministrazione. Un’analisi sociologica, Roma, Carocci, 1998; e, a cura dello stesso autore, La nuova dirigenza pubblica. Esperienze e percorsi di riforma, Roma, Carocci, 1999. 
Tra le ricerche degli anni Novanta su vari aspetti del mondo burocratico vanno segnalate quelle promosse per merito del Centro studi per la storia del lavoro di Imola, raccolte nei volumi Le fatiche di Monsù Travet. Per una storia del lavoro pubblico in Italia, a cura di A. Varni e G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 1997; Burocrazie non burocratiche. Il lavoro dei tecnici nelle amministrazioni tra Otto e Novecento, a cura di A. Varni e G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 1999; Burocrazia a scuola. Per una storia della formazione del personale pubblico nell’Otto-Novecento, a cura di A. Varni e G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 2000; Il lavoro pubblico in Europa, a cura di A. Varni e G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 2001; L’impiegato allo specchio, a cura di A. Varni e G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 2002; Impiegati. Figure del mondo del lavoro del Novecento, a cura di G. Melis, Torino, Rosenberg & Sellier, 2004.  
A metà tra storia delle burocrazie pubbliche e storia dell’impiego privato si situa Colletti bianchi. Ricerche su impiegati, funzionari e tecnici in Italia fra ’800 e ’900, a cura di M. Soresina, Milano, Angeli, 1998.  
Un’analisi su reclutamento, formazione e carriere nel pubblico impiego è stata condotta da F.P. Cerase in I dipendenti pubblici. Profilo socio-statistico dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche in Italia, Bologna, Il Mulino, 1994. Sulle donne nell’amministrazione L’altra metà del cielo. La storia delle donne nell’amministrazione, a cura di C. Giorgi, G. Melis e A. Varni, Bologna, Bononia University Press, 2005. 
Sull’immagine del funzionario pubblico insistono alcune ricerche particolari. Sulla rappresentazione fotografica G. Melis, Uomini e scrivanie. Personaggi e luoghi della pubblica amministrazione, Roma, Editori Riuniti, 2000; due autori hanno di recente illustrato la figura del burocrate (non solo italiano) come appare nella letteratura: L. Vandelli, Tra carte e scartoffie. Apologia letteraria del pubblico impiegato, Bologna, Il Mulino, 2013; e I. Zanni Rosiello, I donchisciotte del tavolino. Nei dintorni della burocrazia, Roma, Viella, 2014. Sulla lingua della burocrazia è da vedere il volume I linguaggi delle istituzioni, a cura di A. Mazzacane, Napoli, Cuen, 2001, ove specialmente G. Melis e G. Tosatti, Il linguaggio della burocrazia italiana tra Otto e Novecento, pp. 129 ss., cui si può accostare E. Balducelli, La lingua dei funzionari del Ministero dell’interno nel ventennio fascista. Le relazioni dei prefetti, dei questori e degli ispettori dell’Ovra, in «Le Carte e la Storia», a. 10, 2004, n. 1, pp. 25 ss. 
Molti gli studi degli ultimi anni sulla dirigenza amministrativa, oggi investita da una riforma che si annuncia radicale. Per l’inquadramento storico del problema, S. Cassese, Grandezza e miserie dell’alta burocrazia italiana, in «Politica del diritto», 1981, n. 2-3, pp. 219 ss. Una buona sintesi dell’evoluzione degli anni Novanta-Duemila è il volume collettaneo L’amministrazione come professione. I dirigenti pubblici tra spoils system e servizio ai cittadini, a cura di G. D’Alessio, Bologna, Il Mulino (Astrid), 2008; mentre, con impostazione giuridica, si segnala L. Torchia, La responsabilità dirigenziale, Padova, Cedam, 2000. 
Un bilancio delle riforme amministrative (ormai vecchio di un decennio, ma utile alla ricostruzione storica) è nel numero speciale del «Giornale di diritto amministrativo», 2004, che raccoglie gli atti del convegno Dieci anni di riforme amministrative, Roma, 27 maggio 2004; limitatamente alle riforme di Bassanini inoltre Il sistema amministrativo a dieci anni dalla «riforma Bassanini», a cura di G. D’Alessio e F. Di Lascio, Torino, Giappichelli, 2009. A carattere più generale G. Tosatti, La modernizzazione dell’amministrazione italiana. 1980-2000, Roma, Aracne, 2013. 
Infine le cifre. In generale è opportuno fare ricorso a quelle della Ragioneria generale dello Stato, Ispettorato generale per gli ordinamenti del personale e l’analisi dei costi del lavoro pubblico (Igop), basate sul Sistema conoscitivo del personale dipendente dalle amministrazioni pubbliche (Sisco).  
Quanto alle fonti utilizzate nel testo, la citazione nel capitolo primo sul calcolo dei tempi è tratta da un documento conservato nell’Archivio centrale dello Stato, Carte Ricasoli, busta 3, fascicolo 18, sottofascicolo B. Ho utilizzato questa stessa fonte nel mio articolo Agli albori della produttività burocratica: organizzazione del lavoro e cultura dell’amministrazione nell’Italia postunitaria, in «Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione», 1983, n. 3, pp. 95 ss.  
I dati sul personale sono in genere tratti dalle statistiche della Ragioneria generale dello Stato, dal volume di G. Abignente, La riforma dell’amministrazione pubblica in Italia (Questioni urgenti), Bari, Laterza, 1916 e da quello di R. Spaventa, Burocrazia, ordinamenti amministrativi e fascismo, Milano, Fratelli Treves, 1928; per i dati successivi al 1923 ho fatto soprattutto riferimento alla pubblicazione del Ministero del Tesoro, Ragioneria generale dello Stato, Dipendenti delle amministrazioni statali dal 1923 al 1992, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1993.  
Ancora nel capitolo primo, l’articolo di Nitti richiamato nel testo è La burocrazia di Stato in Italia, in «La Riforma sociale», VII (1900), vol. X, pp. 458 ss., mentre la citazione dalla «Nuova Antologia» si riferisce all’articolo Le piaghe dell’amministrazione nel Regno d’Italia, 1o gennaio 1973, p. 10. La citazione dagli Atti Parlamentari su tecnici e amministrativi è tratta da Atti Parlamentari, Camera Deputati, Legislatura XXIII, sessione 1909-13, Documenti, n. 1235 A.  
La 1a edizione de La famiglia De-Tappetti di Gandolin è Torino, Renzo Streglio & C., 1903.  
Per i problemi affrontati nel capitolo secondo rinvio generalmente al mio 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, donde sono tratte anche le citazioni nel testo.  
Le memorie di De Stefani sono state pubblicate con il titolo Una riforma al rogo, Roma, Il Quadrato, 1963. 
Nel capitolo terzo il testo richiamato di Romanelli è Apparati statali, ceti burocratici e modo di governo, in L’Italia contemporanea. 1945-1975, Torino, Einaudi, 1976; l’articolo citato da «Burocrazia» è Rivalutazione degli stipendi e politica produttivistica, IV, agosto-settembre 1949, p. 225; i dati sul rapporto tra stipendi e costo della vita nel 1948 sono tratti da L. Tinelli, Le case per gli impiegati dello Stato, in «Burocrazia», III, maggio 1948, p. 9; altri dati sono presi pure da «Burocrazia» Cifre, III, ottobre 1948, p. 2 e da G. Tagliacarne, Chi scende e chi sale, in «Il Tempo», 9 giugno 1948. La tabella della commissione Medici è tratta da Presidenza del Consiglio dei ministri, Relazione della commissione per la riforma dell’amministrazione dello Stato, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1963.  
La battuta di Jemolo sul declino di prestigio dei direttori generali è in A.C. Jemolo, Gli alti funzionari, in «Ulisse», XVIII, 1965, numero monografico su I ceti dirigenti in Italia, p. 70.  
Sulla donna nella pubblica amministrazione ho fatto ricorso a A.M. Curcio, La donna «alto dirigente», in M. Ferrari Occhionero, La condizione femminile nell’amministrazione centrale dello Stato, Roma, Bulzoni, 1983, e della stessa autrice, La posizione della donna nella burocrazia ministeriale italiana, in «Sociologia», X, 1976, n. 2, pp. 119 ss.  
I dati sull’espansione delle varie burocrazie europee nel dopoguerra sono in R. Rose, Employment in Western Nations, Cambridge, Cambridge University Press, 1985. 
Quanto al capitolo quarto, le informazioni sull’esperienza di Massimo Severo Giannini a Palazzo Vidoni debbono molto al numero speciale della «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2000, n. 4, interamente dedicato alla figura del professore-ministro (ivi anche la lettera a Bettino Craxi citata nel testo, pp. 1367-1368); inoltre ricordiamo di M.S. Giannini, Scritti, 7 voll., Milano, Giuffrè, 2000-2008: nel vol. 5 si trova il Rapporto del 1979 (pp. 327 ss.). Su Mario Nigro sono da vedere i saggi raccolti ancora nella «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2010, n. 3, e in particolare quello di A. Meniconi, Mario Nigro. Un profilo biografico, pp. 629 ss. Il Rapporto sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni (Rapporto Cassese) e gli Indirizzi per la modernizzazione delle amministrazioni pubbliche sono stati pubblicati dalla Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per la Funzione pubblica, Roma, 1993; il Manuale di stile è uscito a cura di A. Fioritto, Bologna, Il Mulino, 2009; per le riforme Bassanini si può fare riferimento a Lo Stato che cambia. Guida alle «Leggi Bassanini», a cura di Ceman e Irsi, Roma, Edizioni Lavoro, 1998, e a Lo Stato autonomista. Funzioni statali, regionali e locali nel decreto legislativo n. 112 del 1998 di attuazione della legge Bassanini n. 57 del 1997, commento a cura di G. Falcon con la collaborazione di M. Cammelli, F. Merloni, G. Pastori e L. Torchia, Bologna, Il Mulino, 1998. L’intervento di Cassese al Forum della Pa è La riforma amministrativa all’inizio della quinta Costituzione dell’Italia unita, in «Il Foro Italiano», V, 1994, n. 5, pp. 250-272 (Relazione conclusiva alla giornata inaugurale del V Forum della pubblica amministrazione, Roma, 9 aprile 1994). Sulle riforme Bassanini (e sulle citazioni in merito) cfr. il mio Il sistema amministrativo italiano negli ultimi dieci anni, in Il sistema amministrativo a dieci anni dalla «Riforma Bassanini», cit., pp. 33 ss. Sulle riforme amministrative fuori d’Italia si può ricorrere al fondamentale E. Gualmini, L’amministrazione nelle democrazie contemporanee, Roma-Bari, Laterza, 2003. Per i dati riportati nel paragrafo L’amministrazione al tempo della crisi si può consultare e confrontare quanto riportato nei siti della Ragioneria generale dello Stato-Igop (www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Pubblicazioni/Studi-e-do/Annuario_statistico_RGS/Annuario_statistico_della_RGS_2014.pdf.) e dell’Istat (www.istat.it/it/files/2013/07/06-Scheda-Istituzioni-pubbliche-DEF.pdf), nonché leggere l’analisi comparata sul pubblico impiego in Italia, Francia e Regno Unito I dipendenti pubblici in Italia sono troppi?, pubblicata dalle Edizioni Forum PA nel maggio del 2013 (http://saperi.forumpa.it/story/71718/i-dipendenti-pubblici-italia-sono-troppi). Sulla storia della formazione pubblica in Italia cfr. S. Cassese, Formazione dei pubblici dipendenti e riforma amministrativa, in L’amministrazione dello Stato, Milano, Giuffrè, 1976, pp. 55 ss. e si veda il volume La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuola superiore della pubblica amministrazione, a cura di B.G. Mattarella, Roma, Scuola superiore della pubblica amministrazione, 2009. A proposito di Civit e Aran, A. Zucaro, Lo snaturamento delle funzioni di Aran e Civit, in «Nuova etica pubblica» (www.eticapa.it/eticapa/?tag=nuova-etica-pubblica), mentre un’analisi critica del decreto legge 31 agosto 2013, n. 101, precedente la sua pubblicazione nella «Gazzetta ufficiale» ma tuttavia significativa quanto ai suoi contenuti principali, è nel numero 10/2013 del «Giornale di diritto amministrativo», ove specialmente G. Melis, C’è qualcosa di antico oggi nell’aria, pp. 909 ss. e Per l’amministrazione italiana è sempre sanatoria, pp. 911 ss. oltre a S. Battini, La stabilizzazione dei precari, pp. 917 ss. L’articolo di A. Zucaro del 18 giugno 2014 è Di prim’acchito. Prime osservazioni sull’impianto della riforma della P.A. così come emerge dai testi di dl e ddl non ancora ufficiali (www.eticapa.it/eticapa/?tag=nuova-etica-pubblica). Infine, l’espressione administration en miettes rimanda al libro di F. Dupuy e J.-C. Thoenig, L’administration en miettes, Paris, Fayard, 1985. 
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