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Introduzione



Siamo tutti scontenti dello Stato italiano. Governi e opinioni pubbliche delle altre nazioni europee, stupiti dalla mancanza di solidità e compattezza delle istituzioni e dalla difficoltà di governare gli italiani. I governanti nazionali, le cui politiche rimangono parzialmente inattuate. I governati, che lamentano costi e inefficienze dei poteri pubblici. I burocrati, frustrati e impotenti, e per di più accusati del malfunzionamento della macchina. L’alta dirigenza, identificata come una casta. 
Ci interroghiamo, quindi, tutti: perché un paese con un passato tanto ricco è oggi così povero? Perché una società tanto vivace si dà poteri pubblici incapaci di procurarle infrastrutture, giustizia, servizi, benessere? Perché le «regole del gioco», a partire dalla Costituzione, sono continuamente messe in discussione? Perché la politica finisce sempre per prevalere sulle politiche? Perché le classi dirigenti non sono mai riuscite a ridurre l’altissimo debito pubblico con cui lo Stato è nato? Perché Parlamenti, consigli regionali e consigli comunali paiono incapaci di mettersi d’accordo su un minimo di programmi condivisi? Perché i governi sono sempre transeunti, la governance debole, le politiche pubbliche sempre poste in discussione? Perché la macchina pubblica appare tanto porosa, debole con i forti, forte con i deboli? Perché lo Stato appare così poco «inclusivo» e tanto distante? Perché i diritti vengono posti in discussione o sono «negoziabili»? 
Gli interrogativi diventano più complessi se si mettono insieme successi e fallimenti. Perché un regime politico che si è subito affermato come liberale e parlamentare ha, poi, per un ventennio, ceduto, permettendo l’affermarsi di una dittatura? Perché un sistema che in un secolo è riuscito a portare alla scuola elementare tutti i fanciulli e le fanciulle non riesce, dopo centocinquant’anni, ad avere un numero di laureati pari a quello delle nazioni sviluppate? Perché una nazione vincitrice della prima guerra mondiale è stata tanto militarmente fragile e divisa nella guida bellica? Perché uno Stato che ha reagito alla grande crisi del 1929 impossessandosi di un quarto dell’industria non trova ora la forza di affrontare la crisi iniziata nel 2008? Perché uno Stato che si è dato, nel 1956-1964, in otto anni, una grande rete autostradale non riesce a completare l’«ammodernamento» della Salerno-Reggio Calabria? 
Dove vanno cercate le ragioni di questa situazione? Nell’antica divisione del paese, che continua in altre forme, anche dopo l’Unità? Nell’unificazione ritardata, o compiuta «dall’alto», senza una vera partecipazione popolare, senza combattere una vera e propria guerra, che costringesse a creare una struttura statale? Nella rinuncia iniziale a darsi una costituzione e nel successivo «continuismo»? Nella persistente diversità del Sud rispetto al Nord? Nella separazione tra il centro del potere statale (Roma) e quello della ricchezza (Milano)? Nella discussione continuamente riaperta su quel patto tra popolo e governi che è il sistema elettorale? Nella mancata costituzione di un’amministrazione in un’epoca nella quale un vero Stato non può che essere Stato amministrativo? Nella mancata autonomizzazione del corpo statale, rimasto sempre prigioniero della politica o ad essa permeabile? 
Infine, che cosa ci aspetta? La dissoluzione dell’unità nazionale e la ricostituzione di due o tre entità politiche, appartenenti all’Unione europea, ma non a uno Stato? Oppure un futuro senza Stato, con poteri pubblici dominati dall’Unione e dalle istituzioni globali? Ovvero un aumento del dislivello di statalità, rispetto alle altre nazioni europee, e un’Italia «giardino d’Europa», luogo di vacanza? 
Questo libro è dedicato alla memoria di Alberto Aquarone, Alberto Caracciolo, Renzo De Felice, Henry Parris, Roberto Ruffilli e Vincent Wright, amici storici che hanno a lungo indagato il tema dello Stato, in ricordo della consuetudine di lavoro comune. 





Capitolo primo
            

Lo Stato come problema storico

Il capitolo tratta di come la questione dello Stato italiano sia stata
                considerata da un punto di vista storico. Da molto tempo infatti viene fatta una
                riflessione intorno al tema del nostro Paese inteso da un punto di vista governativo
                e amministrativo, prendendo in esame i vari punti di crisi – analisi che si rende
                quantomai necessaria in momenti storici in cui la crisi è palpabile, come ad esempio
                questo nostro presente. In merito a questo, si è nel pieno di una trasformazione
                certamente significativa, il cui vero portato è ancora in gran parte da scoprire.
                Del resto, è la nozione stessa di "Stato" in un paese come l’Italia, a essere
                connotata in modo ambiguo, anche prendendo in considerazione i suoi dislivelli di
                statalità. Viene quindi considerato il problema storiografico dello Stato italiano,
                per poi andare a verificare i momenti di continuità e le cesure ricorsi dalla sua
                fondazione: per tale ragione si parla di costituzione ma anche di finanza. In
                chiusura, si disaminano tutti i vari punti di vista storiografici sul tema, per
                cercare di comprendere poi se è possibile ipotizzare un nuovo modello. 





1. Lo Stato
            e la riflessione su di esso 



Perché tanti libri sullo Stato?
            Perché economisti come gli americani Daron Acemoglu e James A. Robinson[1] o gli italoamericani Alberto Alesina ed Enrico Spolaore[2], politologi come gli americani Francis Fukuyama[3], Hendrik Spruyt[4] e Jonah Levy[5], e il norvegese-americano Sven Steinmo[6] o storici come il tedesco Wolfgang Reinhard[7] e l’inglese Norman Davies[8], nonché political scientists e sociologi inglesi e francesi[9], storici e politologi australiani[10] e giuristi spagnoli e italiani[11], si dedicano alla ricerca delle origini storiche
            della forma statale, allo studio comparativo degli Stati, alla misurazione delle
            dimensioni degli Stati e alle loro proiezioni coloniali, e all’analisi degli Stati che
            una volta erano grandi?[12] Perché si va sviluppando l’historical institutionalism,
            per cui quando un’istituzione si sviluppa determina anche
                come si sviluppa, aspettative e politiche sono influenzate dal
            passato e la storia delle istituzioni non è una catena di eventi indipendenti?[13]
            
        
Lo Stato è una forma di potere
            pubblico sviluppatasi lentamente in un arco di più di cinque secoli. Alcuni Stati sono
            nati molto prima, altri dopo circa tre secoli: Italia e Germania, per esempio, sono tra
            i late comers[14]. 
Oggi, nella fase del suo pieno
            sviluppo, la forma statale sembra prevalere su scala mondiale: l’Organizzazione delle
            Nazioni Unite-ONU è formalmente composta di 193 Stati. Sono denominati tali tutti i tipi
            di reggimenti politici (polities). Nell’ONU, tutti gli Stati sono
            formalmente simili, indipendentemente dalle dimensioni, dalla ricchezza, dal peso
            politico. 
Nonostante questo straordinario
            sviluppo, lo Stato non è per niente un istituto generale. Si è sviluppato dapprima in
            un’area limitata del mondo, l’Europa, si è esteso poi anche in aree dove prevalevano
            altri tipi di reggimenti politici; qui, però, le formazioni statali hanno un valore
            simbolico, e spesso sono superfetazioni. 
In Europa, lo Stato è stato il
            frutto di molte modificazioni dei reggimenti politici preesistenti. Si consideri che
            questi sono passati attraverso un processo di aggregazione e di disaggregazione, nel
            corso della storia[15]. In Europa, da 1.000 nel XIV secolo a 500 nel XVI secolo. Sono diminuiti poi
            ulteriormente fino a 350 alla fine del XVIII secolo. Secondo Mark Greengrass,
            «“swallowing” and “being swallowed up” were fundamental features of Europe’s political past»[16]. 
        
Anche in Europa lo Stato non è stato
            riconosciuto in taluni paesi: mentre Francia e Germania hanno sviluppato una cultura
            dello Stato (basti pensare all’étatisme francese e agli scritti
            hegeliani dei primi due decenni del XIX secolo[17]), l’Inghilterra non ha neppure riconosciuto e usato il termine
                State: esso non si trova nel principale libro
            costituzionalistico del XIX secolo, Introduction to the Study of the Law of
                the Constitution, di Albert Venn Dicey[18]. 
Inoltre, nella stessa area dove lo
            Stato si è affermato e dove si è sviluppata una cultura dello Stato, ha preso piede
            anche una critica radicale dello Stato. Un hegeliano di sinistra come Karl Marx
            considerava lo Stato come apparato repressivo e preconizzava l’estinzione dello Stato
            con la realizzazione del comunismo, quando si sarebbe affermato il principio «ognuno
            secondo le proprie capacità, a ognuno secondo i suoi bisogni». 
Infine, numerosi studi recenti
            stanno mostrando i diversi percorsi seguiti dagli Stati nel loro sviluppo, specialmente
            nel caso degli Stati deboli, a causa della diversità dei rapporti tra Stato e società[19]. 

2. Le crisi
            dello Stato 



Questo organismo potente, pur
            protetto da una grandiosa costruzione concettuale, opera principale delle culture
            francese e germanica, ha subìto, nel corso del XX secolo, ben
            tre crisi, tutte superate molto bene[20]. Si scrive spesso della crisi dello Stato, al singolare. Ad essere esatti,
            bisogna parlare delle crisi dello Stato al plurale. 
La prima crisi, del primo decennio
            del secolo, segnalata in Italia da giuristi come Santi Romano, Vittorio Emanuele
            Orlando, Oreste Ranelletti, più tardi Arturo Carlo Jemolo, oltre che da Gaetano Mosca,
            fu dovuta alla penetrazione nello Stato, a séguito del suffragio universale, di
            interessi organizzati[21]. 
La seconda, degli anni successivi
            alla seconda guerra mondiale, fu causata dall’espansione dei compiti statali e dalla
            conseguente tensione tra entrate e spese. Venne chiamata crisi fiscale. Si parlò di
            «Government overloaded» e ci si chiese: «Can Government go bankrupt?»[22]. 
La terza, degli ultimi decenni del
            secolo e ancora in corso, è dovuta alla formazione di poteri pubblici ultrastatali:
            questi, mentre condizionano gli Stati e ne diminuiscono la sovranità, permettono agli
            Stati di allargare la propria sfera di azione e di influenza[23]. 
La prima crisi deriva dalla
            frammentazione dell’unità statale, dallo sviluppo dell’associazionismo e dal pluralismo
            che penetra nello Stato e si contrappone ad esso. Lo Stato perde la sua sovranità
            interna. La seconda deriva dalla domanda sociale di servizi e dall’ampliamento dello
            Stato-Provvidenza o Welfare State. Lo Stato perde la sua forza
            finanziaria. La terza, ancora in corso, deriva dalla perdita della sovranità esterna
            dello Stato, a causa della globalizzazione economica e sociale (integrazione dei
            mercati, permeabilità delle frontiere, spostamento a livello ultranazionale dei problemi
            ambientali, e così via), che richiede la cooperazione tra gli Stati e, quindi,
            la rinuncia, da parte di essi, a una parte della loro autonomia
            di scelta. 
Tutte le crisi, contrariamente
            all’impressione che il termine può dare, hanno rafforzato lo Stato. La prima l’ha
            pluralizzato, ampliandone, però, anche la sfera di attività. La seconda ha indebolito lo
            Stato, che deve sottomettersi al giudizio delle agenzie di rating,
            che ne giudicano la solvibilità, ma ne ha complessivamente rafforzato la capacità di
            gestione finanziaria (anche lo Stato, come una istituzione finanziaria, deve tener conto
            dei mercati). La terza ne ha ridotto la sovranità, ma ne ha esteso il raggio d’azione. 
A questo punto, si sono verificati
            importanti cambiamenti nella riflessione sullo Stato. Si è riconosciuto che esso è «un
            aggregato di strutture»[24]. Si sono misurati i «dislivelli di statalità»[25]. Si sono riscoperte le State-less societies (ad opera
            di scienziati politici e di antropologi)[26]. 
Quel grande artefatto sociale – il
            più grande artefatto sociale della storia moderna – che è lo Stato è dunque da qualche
            tempo in crisi, sia per motivi interni, sia per motivi esterni. E vi è una crisi della
            riflessione sullo Stato, che è iniziata da almeno un decennio. 
Mosse dall’esame delle crisi dello
            Stato come istituzione, le diverse scienze sociali che si interessano dello Stato,
            nonché la storiografia, sono andate alla ricerca di quei fenomeni sia storici, sia
            sociali, che vanno al di là dello Stato, e che mostrano la relatività storica e sociale
            dell’esperienza statale. 

3. La terza
            crisi dello Stato 



Delle tre crisi dello Stato e della
            riflessione su di esso la più importante è la terza, sulla quale conviene ora
            soffermarsi.
        
Se – come è ormai evidente – gli
            Stati non dominano, ma sono dominati dai fenomeni economici, sociali e naturali (crisi
            finanziarie ed economiche, migrazioni, terrorismo, riscaldamento del globo), il modo per
            essi di cercare di tenerli sotto controllo è quello di riunire le loro forze. Di qui i
            circa duemila sistemi regolatori globali. Questi debbono ridurre l’incertezza e
            l’imprevedibilità attraverso la definizione di standard o regole, l’introduzione di
            controlli, la scelta di indicatori adatti a misurare enti, condotte, affidabilità. 
Tutto questo produce molti effetti
            sugli Stati: ne limita l’azione, ma amplia anche la sua portata. Gli Stati non possono
            più prendere alcune decisioni da soli (donde l’espressione sovranità
                condivisa, che è un ossimoro); ma le decisioni collettive globali
            consentono loro di agire in campi e con dimensioni prima sconosciuti. La legittimazione
            statale, che prima si misurava solo secondo un criterio verticale
            (governanti-governati), si misura ora anche secondo un criterio orizzontale (governanti
            di un paese-governanti di altri paesi). La prima è una legittimazione democratica, la
            seconda una legittimazione contrattuale. 
In questo nuovo e più ampio
            contesto, gli Stati debbono, da un lato, riconoscere la loro formale eguaglianza,
            dall’altro, tener conto della maggiore o minore fragilità di alcuni di essi. E debbono
            cercare di porre rimedio a tale fragilità. L’azione congiunta si sdoppia. Una parte è
            rivolta a risolvere i comuni problemi globali (terrorismo globale, global
                warming, crisi economica). Un’altra parte è rivolta a tenere sotto
            controllo e rafforzare l’azione di alcuni dei membri di una comunità tanto diseguale,
            divisa e conflittuale, come quella mondiale. La lista degli Stati fragili o falliti
            (Somalia, Haiti, Cambogia, Bosnia, Kosovo, Ruanda, Liberia, Sierra Leone, Congo, Timor
            Est) rappresenta un fallimento della stessa comunità internazionale. Le secessioni e i
            conflitti centro-periferia in molti Stati conducono a una ulteriore complicazione del
            già sufficientemente complesso quadro delle relazioni globali. 
Con questa nuova realtà devono fare
            i conti quelle discipline che s’interessano dello Stato, storia, scienze politiche e
            sociali, giurisprudenza, antropologia, sociologia. 
Queste si stanno interessando delle
            fasi di transizione e, in particolare, delle origini storiche delle istituzioni
            politiche e dei processi di decadenza. Sono andate alla ricerca di un duplice ordine di
            fenomeni, quello delle società senza Stato, o con Stati deboli,
            «Stati ombra»; quello delle organizzazioni composite, ultrastatali, come gli imperi.
            Quindi, hanno indagato i divari tra stateness (statalità) e
                statehood (senso dello Stato, o attaccamento allo Stato). E
            stanno rivisitando la storia degli imperi, come ordinamenti compositi, distinguendo
            imperi di colonizzatori (spagnolo, britannico, francese) da imperi di eguali (sacro
            romano, germanico, ottomano, austroungarico)[27]. 
Contemporaneamente, le diverse
            discipline di cui si è detto stanno allargando lo sguardo al di fuori dell’Europa, il
            territorio dove lo Stato si è dapprima sviluppato e quello dove il tema dello Stato ha
            trovato i primi e più importanti cultori. Di qui le ricerche sulle società tribali, lo
            spostamento dell’attenzione dalla Grecia e da Roma verso la Cina, l’abbandono del
            paradigma europeo. 
Crisi dello Stato e globalizzazione
            non producono solo un bisogno di rivisitare la storia dello Stato, ma anche un bisogno
            rinnovato di porre a raffronto, di comparare, per rispondere a domande sempre più
            importanti: perché alcuni Stati, come la Svezia, presentano maggiore coesione e capacità
            di affrontare la crisi economica? Perché alcuni Stati, come la Germania, hanno maggiore
                effectiveness di altri? Perché alcuni Stati, come gli Stati
            Uniti, sono più capaci di altri di far sentire la propria voce nei consessi
            internazionali? Tutto ciò si spiega solo in base al loro passato (path
                dependence) o in base alla loro forza politica, economica, o militare?
        

4. Le
            trasformazioni in corso 



Quali sono le trasformazioni
            recenti degli Stati? Due sono interne. Il collasso e il rafforzamento di alcuni Stati.
            Collasso di URSS e Jugoslavia, che hanno portato alla formazione di ventinove entità
            statali diverse. Collasso in corso del Belgio. Rafforzamento della Germania, con
            l’unificazione. Accanto a questi due fenomeni, vi è la frammentazione interna, con
            la formazione di mini-entità politiche, come le regioni, e lo
            sviluppo dei localismi. 
Due altre trasformazioni sono
            esterne. La formazione di entità sovranazionali (le due Europe, quella dell’Unione
            europea e quella della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, il Mercosur
            nell’America del Sud, l’ASEAN nel Sud Est
            asiatico, il NAFTA nell’America del Nord) e la
            globalizzazione, con le circa duemila IGO («Intergovernmental Organizations») e le circa
            sessantamila NGO («Non-Governmental Organizations») e con la formazione di una «Global Polity»[28]. 
In questo quadro, sul piano
            scientifico, emergono due fenomeni. Il primo è la crisi della statalità, la scoperta
            della fragilità degli Stati. 
Il secondo è la scoperta
            storiografica delle federazioni (si pensi alle 4.500 poleis del Mediterraneo[29]) e – come già notato – la riscoperta degli imperi e, in genere, degli
            organismi compositi che occupavano grandi spazi prima che gli Stati (solo uno-due secoli
            or sono) diventassero i padroni della scena. 
Crisi della statalità e «rivincita
            dei condomini» pongono due grandissimi problemi. Questi sorgono dalla stretta
            connessione venutasi a stabilire, negli ultimi due secoli, tra Stato e prosperità e tra
            Stato e democrazia. 
Lo Stato e il suo sviluppo (in
            particolare, il suo essere inclusivo) sono stati condizione della prosperità o benessere
            economico. Quindi, vi è una stretta relazione tra sviluppo statale e progresso
            economico. Ma che cosa succede allo sviluppo economico quando la forma Stato entra in crisi?[30]
        
In secondo luogo, se la democrazia
            moderna si sviluppa nello Stato, che cosa accade alla democrazia quando lo Stato diventa
            fragile o è debole? Si può pensare che evapori il locus della
            democrazia, e, quindi, la democrazia stessa?[31]
            
        

5.
            Ambiguità della nozione di Stato 



Prima di addentrarci nell’analisi
            delle vicende statali italiane, bisogna fare un breve detour sulla
            nozione di Stato in generale, per fare una serie di avvertenze di metodo. 
L’antropologo americano Clifford
            James Geertz ha notato che 
[i] termini «nazione», «stato», «paese»,
                «società» e «popolo» indicano ciò che consideriamo come pietre basilari
                dell’ordinamento politico mondiale. Tuttavia, quanto a intenzione, definizione ed
                estensione, si tratta di concetti di una ambiguità irritante. Da un lato, essi
                vengono utilizzati come sinonimi, quasi fossero interscambiabili [...]. Dall’altro,
                le loro sfumature, le loro connotazioni, le risonanze e i significati intimi ci
                conducono in direzioni diversissime [...][32]. 


Occorre, quindi, rendersi conto che
            adoperiamo la parola Stato per la Cina, l’Arabia Saudita e Israele,
            ma – come è stato notato da Geertz – la prima è una civiltà che cerca uno Stato,
            l’Arabia Saudita è un affare di famiglia in forma di Stato, Israele è una fede inscritta
            in uno Stato. 
Come fatto della vita reale, nella
            sua effettività, lo Stato è una forma di potere pubblico di portata limitata, avendo –
            come osservato prima – una storia breve e riferibile solo ad una parte del mondo. Come
            idea o concetto, e per l’insieme delle dottrine che lo circondano, lo Stato ha, invece,
            una forza e una ampiezza che possono dirsi mondiali e atemporali. 
Da un lato, il termine
                Stato ha una grande quantità di significati (uno studioso
            americano già nel 1931 registrava 145 diversi significati del termine[33]), tanto che nell’uso sono invalse forme composte, come Stato-persona,
            Stato-ordinamento, Stato-governo, Stato-apparato, oppure Stato liberale, Stato sociale
            ecc. Dall’altro, fino ad epoca recente, la parola stessa era, se non sconosciuta, poco
            usata nell’ambiente culturale anglosassone, dove si parlava di «government», piuttosto
            che di Stato. Quanto alla realtà dello Stato, anche essa era
            ignota nell’area anglosassone, come dimostrato, nel XIX secolo, da Tocqueville nella sua
                Démocratie en Amérique[34] e, nel XX secolo, da Cohen-Tanugi, nel suo libro Le droit sans
                l’État [35]. Solo in anni più vicini alcuni sociologi americani hanno potuto intitolare
            un libro Bringing the State Back In[36]. 
La realtà storica insegna che forme
            statali in senso proprio si sono sviluppate – come già notato – nel XVI secolo in
            Francia e Spagna, nel XIX secolo in Germania e in Italia. Quindi, lo Stato non solo è
            fenomeno tipicamente europeo, e di una parte soltanto dell’Europa. Ma anche in questa
            area ha convissuto con altre forme di potere pubblico diverse dallo Stato, come gli
            imperi: si pensi all’Austria, Kaiserlich e
                Königlich allo stesso tempo (ciò che permise al Musil del
                Der Mann ohne Eigenschaften di parlare di Cacania). 
L’idea di Stato ha, invece, avuto
            un’enorme forza diffusiva, tanto che molti ancora confondono Stato con potere pubblico,
            affermando che esiste uno Stato ove è presente un potere pubblico organizzato; e tanto
            che si è cominciato a parlare di città-Stato per le forme del potere pubblico
            dell’antica Grecia, di Stato romano, di Stati medievali, applicando i relativi concetti
            a realtà che sono completamente estranee alla vicenda reale dello Stato. 
Questa straordinaria forza
            dell’idea statale discende anche dalla forza delle dottrine che per esso sono state
            sviluppate. Si pensi soltanto all’idea hegeliana dello Stato come organismo nel quale
            vivono le sue parti. Alla sapiente costruzione concettuale secondo la quale nello Stato
            sono ridotti ad unità una varietà di corpi, ciò che ha consentito di eliminare fenomeni
            di pluralismo distruttivo o di frammentazione. Alle teorie che collegano lo Stato alla
            strumentazione diretta a finalizzare l’azione delle diverse parti a un compito unitario,
            che ha consentito di realizzare lo stesso obiettivo indicato prima attraverso
            l’affermazione della prevalenza del fine dello Stato. Alla separazione, nello Stato, del
            titolare dell’ufficio dall’ufficio e alla subordinazione del primo al secondo, che ha
            consentito di abbandonare la venalità degli uffici e il sistema delle spoglie. Alla
            riferibilità dello Stato a un territorio e a una società (la
            scienza giuridica dirà che territorio e popolo sono elementi dello Stato), che ha
            permesso di stabilire un vincolo di esclusività tra potere pubblico, ambito materiale di
            attività e sudditi. 
Avendo presenti questi problemi e
            su questo sfondo, possiamo ora intraprendere lo studio della storia dello Stato
            italiano. 

6. Lo Stato
            italiano e i suoi dislivelli di statalità 



Come si colloca in questo quadro lo
            Stato italiano? 
Cominciamo con l’osservare che un
            elemento costante della storia statale italiana è stata la distanza tra Stato e opinione
            pubblica. Questa ultima non si è mai impadronita delle problematiche del servizio
            pubblico, oscillando tra rifiuto, ribellismo ed episodicità. I gestori della macchina
            statale, a loro volta, si sono raramente sforzati di rendere comprensibili regole,
            alternative, difficoltà alla opinione pubblica. Questa incomunicabilità tra sfera
            pubblica e collettività è stata attenuata in alcuni particolari momenti. In età
            giolittiana, per merito dell’approfondimento socialista della tematica statale. Nel
            secondo dopoguerra, a causa dell’opera illuministica dei costituenti. Negli anni
            Settanta e Ottanta dello scorso secolo, per la popolarità raggiunta dalla tematica del
            regionalismo e del presidenzialismo. In altri paesi, il dibattito
            costituzionale-amministrativo è costante, si alimenta con le voci dall’interno,
            coinvolge l’opinione pubblica, conduce a risultanze concrete. Basti pensare a quanta
            parte della storia inglese del XIX e del XX secolo è punteggiata da rapporti di
                Royal Commissions che, seguiti da ampi dibattiti pubblici,
            sboccano in importanti riforme. 
Nel corso della storia unitaria è
            stata frequentemente segnalata la debolezza dello Stato italiano, attribuendola a cause
            diverse, ma principalmente alla mancata integrazione del popolo nelle istituzioni. 
Uno dei primi fu Silvio Spaventa,
            che, nel 1879, lamentava la complessione debole e insufficiente dello Stato e segnalava
            che «il partito moderato mancò al compito di dare all’Italia un’amministrazione [...]»[37].
        
Nel 1892, a sua volta, Alfredo
            Oriani notava che «la monarchia piemontese [...] non aveva sollevato la nazione nella
            modernità di un fatto pari a quello di Francia e d’Inghilterra»[38]. 
Più tardi, nel 1911, Prezzolini e
            il gruppo de «La Voce» osservavano, discutendo l’impresa libica: 
C’è bisogno di ricordare che questa capacità
                [quella di organizzare amministrativamente un nuovo territorio] oggi manca a noi;
                che ci siamo dimostrati incapaci di assicurare in Sicilia finanche le condizioni
                fondamentalissime dell’ordine pubblico; che il nostro funzionarismo è quanto di più
                stupido e di più malefico si possa offrire allo sviluppo della ricchezza? Un paese
                male organizzato, come il nostro, non può pretendere di andare ad organizzare i
                paesi altrui[39]. 


Faceva eco a queste conclusioni, un
            decennio dopo (1922), Augusto Monti, che notava l’assenza iniziale della «attrezzatura
            dello Stato moderno»[40]. 
Il tema veniva sviluppato nel 1924
            da Piero Gobetti ne La rivoluzione liberale. Secondo Gobetti, in
            Italia «non si riuscì ad affrontare i terribili doveri della fondazione dello Stato». La
            conseguenza era – secondo Gobetti – quella di «uno Stato a cui il popolo non crede
            perché non l’ha creato con il suo sangue»[41]. La tesi gobettiana verrà ripresa e sviluppata da Antonio Gramsci, secondo
            il quale le grandi masse popolari rimasero estranee all’unità[42]. 
Non sono mancate altre
            interpretazioni delle cause della debolezza dell’edificio statale italiano,
            interpretazioni che non si rifanno tanto alla «ritardata democratizzazione» o alla
            «mancata immissione della maggioranza nella vita politica “legittima” del Paese» e a un
            «rispecchiamento sfocato»[43] della società nel Parlamento, quanto ad altri fenomeni, come la mancata
            integrazione tra Nord e Sud del paese (Nitti, Salvemini e Dorso)
            o la secolarizzazione mancata, nel senso che la burocrazia non si è resa indipendente
            dal potere parlamentare (Mosca, Pareto, Einaudi)[44]. Quel che qui importa sottolineare è la conclusione cui tanti osservatori
            delle vicende italiane, di formazione e provenienza molto diverse, in momenti diversi,
            sono giunti: che l’Italia non è stata davvero unificata, che manca una nazione in senso
            proprio, che la costruzione statale è fallita, che l’Italia non è uno Stato[45]. 
Alle voci di politici, sociologi,
            storici si sono unite quelle di giuristi. Tre dei maggiori, scrivendo in epoche diverse,
            sia pur in termini generali, ma con l’occhio rivolto alle vicende italiane, hanno
            segnalato l’«eclissi» dello Stato. Santi Romano, scrivendo nel 1910, segnalava che «lo
            Stato moderno [...] non domina, ma è dominato da un movimento sociale» e osservava il
            «risorgere di tendenze corporative a base professionale» e la deficienza di mezzi
            istituzionali per far rispecchiare la società nello Stato[46]. Nello stesso anno, Vittorio Emanuele Orlando parlava di «decadimento» e di
            «debolezza» dello Stato. Secondo Orlando, lo Stato è poco temuto e troppo poco amato:
            «in nessuna epoca, come nella presente, lo Stato ha avuto nei suoi cittadini altrettanti
            creditori e così molesti, così arroganti, così inesorabili»[47]. Scrivendo nel 1954, Arturo Carlo Jemolo riprendeva il tema della crisi
            dello Stato, vedendone le cause nei partiti, nei mezzi di formazione della opinione
            pubblica e nei rapporti tra Stato e suoi dipendenti[48].
        
Della letteratura sulla debolezza
            statale italiana andrebbe fatta una accurata storia critica. Basti qui osservare che vi
            si annoverano coloro che fanno risalire tale debolezza alle origini, così come coloro
            che la segnalano come un fatto sopravvenuto, che sopraggiunge in coincidenza con
            l’allargamento del suffragio. Che alcuni autori ne vedono le cause nella mancata
            apertura dello Stato alla società, altri nella eccessiva aggressività della società
            rispetto allo Stato. Che alcuni scrittori fanno riferimento alla crisi come a un
            fenomeno tipicamente italiano, altri parlano della crisi come di tendenza generale, sia
            pur più accentuata in Italia. Che alcuni autori fanno specificamente riferimento ad uno
            dei momenti di crisi, altri ad altri momenti. Che alcuni si riferiscono allo Stato come
            autorità, altri ai suoi progetti educativi, altri alla sua capacità di integrazione e di
            regolazione. 
Si aggiunga che, quasi in parallelo
            con la letteratura sulla debolezza dello Stato, corre un altro filone critico che
            segnala un eccesso di Stato, la dilatazione della sfera pubblica, l’intreccio
            Stato-economia. Insomma, come nel caso della peste a Milano, si può dire, con il
            Manzoni, che questo della debolezza dello Stato o della sua crisi sia «un tratto di
            storia patria più famoso che conosciuto»[49], tanto che ci si potrebbe chiedere se dietro alla letteratura sulla
            debolezza statale italiana o a quella sulla crisi dello Stato italiano vi sia davvero
            una debolezza o una crisi; in altre parole, se la cultura abbia correttamente
            rappresentato la realtà delle cose[50]. 
Anche dall’interno dello Stato
            prevale, però, la segnalazione del malfunzionamento e della generale inadeguatezza della
            macchina statale. Sentiamo l’opinione di politici e amministratori dell’ultimo
            cinquantennio. 
Un ambasciatore come Egidio Ortona,
            uno dei primi funzionari che riprende l’attività all’estero dopo la seconda guerra
            mondiale, lamenta l’inadeguatezza della burocrazia italiana e la debolezza dello Stato[51]. 
        
Il leader socialista Pietro Nenni,
            riferendosi alla sua esperienza di ministro nel secondo dopoguerra, negli anni del
            centro-sinistra, registra le difficoltà del rapporto con l’alta burocrazia, legata alla
            Democrazia cristiana, lamentando il reciproco condizionamento tra politica e alta
            burocrazia, la circostanza che alcuni centri di potere facessero corpo a sé, mentre di
            altri poteva pensarsi che la Democrazia cristiana fosse più controllata di quanto non
            controllasse. In una parola, anche Nenni segnala la fragilità della costruzione statale
            italiana e la sua permeabilità[52]. Nel Diario, Nenni segnala, nei primi mesi del 1964, le «insufficienze
            organiche dell’amministrazione dello Stato». Riferendo il quadro dell’amministrazione
            presentato dal collega di governo Tremelloni, così riassume: «vecchia, ammuffita, con
            amanuensi nell’epoca della meccanografia, non dice corrotta, ma tale è». Giolitti, negli
            stessi mesi, segnala lo «stato caotico della pubblica amministrazione»; «tutto è in
            condizione di estrema precarietà, non c’è nulla di solido e ben definito»[53]. 
Con riferimento agli ultimi anni
            Settanta del secolo scorso, un politico come Fernando Di Giulio, riferendosi alla prima
            esperienza di collaborazione del Partito comunista con le forze politiche di governo,
            lamenta l’inadeguatezza dell’apparato statale, di cui «siamo venuti scoprendo la
            profondità dei guasti», per rimediare ai quali nessuno fa niente[54]. 
Queste opinioni concordanti sul
                sommet de l’État sono confermate dagli osservatori, stranieri e
            italiani. Il politologo americano Giuseppe Di Palma nota nel 1979 che lo Stato italiano
            si presenta «porous» e «available», ciò che fa comodo al partito di maggioranza e a
            quello di opposizione, mentre un altro politologo e sociologo, anch’egli americano,
            Sidney Tarrow, osserva che l’Italia presenta sia segni di sviluppo, sia segni di crisi istituzionale[55]. Altri hanno parlato di «Italia senza nazione»[56] e di «assenza di Stato»[57]. In uno studio sullo Stato e le professioni, Maria Malatesta ha osservato
            che in Italia si presenta un «miscuglio di società statalizzata e di società senza Stato»[58]. 
A conclusione di questa rassegna di
            opinioni, quali sono i punti critici che una storiografia non meramente locale – che
            voglia, quindi, cimentarsi con le vicende della storia dello Stato italiano anche in
            chiave comparata – deve indagare? 
In primo luogo, la debolezza
            iniziale, quella sottolineata da Bismarck nel paragonarsi con Crispi: «io avevo dietro
            di me lo Stato e l’esercito, lui non aveva nulla»[59]. Dunque, l’assenza iniziale di uno Stato che potesse paragonarsi alla
            Prussia, per dimensioni relative e per forza delle strutture statali. 
In secondo luogo, l’ambiguità della
            costruzione statale, che nasce nel Nord, con il Piemonte come protagonista, ma viene
            fornita di un’armatura concettuale dal Sud (si pensi all’opera di Orlando, Arcoleo,
            Scaduto, Majorana, Mosca). E che trarrà poi il personale pubblico prevalentemente dal
            Sud. 
In terzo luogo, la combinazione di
            bassa stateness, di assenza di statehood e di
            forte statalismo ideologico, condito da teorie dello Stato nate in Germania. 

7. Il
            problema storiografico dello Stato italiano 



Dovrebbe essere ora chiaro che
            quello della storia dello Stato italiano è uno dei maggiori problemi storiografici della
            vicenda unitaria nazionale. 
        
La ragione è quantitativa e
            qualitativa. Lo Stato italiano ha avuto sempre dimensioni notevoli: «Il settore pubblico
            era e rimane la più grande “holding” del nostro Paese che controlla direttamente più di
            9 mila centri di produzione ed erogazione di servizi pubblici. Sessant’anni fa valeva
            circa il 20 per cento del PIL italiano, ma vale oggi più del 50 per cento»[60]. 
A questo motivo se ne aggiunge un
            altro, quello delle contraddizioni della costruzione statale italiana. Essa non è
            paragonabile a quella delle società étatistes, come la Francia e la
            Germania, dove lo Stato ha giocato un ruolo dominante. Ma non è paragonabile neppure a
            quella delle società che si sono sviluppate sulla base del
                self-government (inteso nel senso ampio, originario, non nel
            senso che ha assunto nel corso della storia italiana, limitato all’autonomia locale),
            come Regno Unito e Stati Uniti. 
In Italia, lo Stato è nato
            circondato dei privilegi propri dell’autorità e sorretto da una possente architettura
            giuridica che ha ingigantito la specialità e il carattere derogatorio delle regole che
            da esso promanano. Nello stesso tempo, è stato prigioniero di interessi privati e si è
            rivelato incapace di imporre le sue regole su tutto il territorio, oltre ad aver
            tollerato la divisione della società e dell’economia in due parti, Nord e Sud. Di qui le
            molte contraddizioni che caratterizzano la costruzione statale italiana. 
Ma in che senso quello statale è un
            problema storiografico? A questa domanda possono darsi due tipi di risposte, a seconda
            del punto di osservazione nel quale ci si colloca. 
Il primo punto di osservazione è
            quello crociano, secondo il quale «ogni vera storia è storia contemporanea»[61], ribadito da Giovanni Pugliese Carratelli: questi ha osservato che la
            passione politica e la fede religiosa hanno alimentato la vocazione alla storia[62]. Secondo questo punto di vista, sono le passioni, gli interessi, la nostra
            cultura, che ci influenzano nel selezionare le domande da porci, in quanto storiografi.
            Come è stato osservato da uno storico francese, infatti, ogni
            generazione riscrive la storia della rivoluzione francese, alla
            luce di nuovi interrogativi. 
L’idea della contemporaneità della
            storia ha trovato una conferma nell’indagine di un political
                scientist americano, Robert Putnam. Questi, in un volume
            significativamente intitolato La pianta e le radici[63], ha cercato e trovato le radici medievali della performance regionale,
            osservando che le regioni meglio gestite sono quelle che hanno alle spalle una solida
            esperienza di autonomia comunale, che risale al medioevo. 
Un’ulteriore conferma di questo
            canone è quella che proviene dalla idea della path dependence
            sviluppata dall’economista della scuola neo-istituzionalistica Douglass North[64]. Secondo questa idea, la conformazione attuale delle istituzioni sociali è
            dominata dal percorso fatto da esse nel loro sviluppo. 

8. La
            pianta e le radici: la politica e i tecnici 



Ora, se vogliamo stabilire un nesso
            tra l’oggi e il passato, dobbiamo innanzitutto interrogarci sui tratti essenziali o
            dominanti dello Stato oggi, per poi stabilire un legame con le radici o con il percorso
            fatto. 
Il tratto principale della vicenda
            statale italiana degli ultimi anni è quello costituito dalla sottrazione al Parlamento
            del potere di scegliere il governo, mediante un sistema elettorale che restituisce lo
            scettro al popolo. Tuttavia, una volta ritirata la delega a scegliere il governo al
            Parlamento, si sono verificate ulteriori e contraddittorie modificazioni: è stata
            delegata ai vertici delle coalizioni e dei partiti la scelta dei parlamentari, la classe
            politica ha raggiunto il punto massimo di impopolarità, si sono costituiti, infine,
            governi non scelti dal popolo, ma resi indispensabili dalla necessità di riconquistare
            la fiducia degli altri paesi e dei mercati (horizontal legitimacy),
            con «tecnici», allo stesso modo del primo governo Badoglio (1943) e del governo Ciampi
            (1993-1994). 
        
Il ricorso ai «tecnici» o ai
            «competenti» è ricorrente nella storia italiana, e non solo in questa, ed è anche
            periodicamente discusso, come dimostrato dalle osservazioni svolte nel 1948 da Benedetto
            Croce, il quale notava che 
ai nostri giorni, per effetto delle travagliate e
                angosciose condizioni in cui il mondo è entrato dopo gli eventi degli ultimi
                trentacinque anni, si ripresenta quel «ricorso ai competenti», agli «uomini del
                pensiero», agli «uomini della scienza», che già, in proporzioni che ora a
                riguardarle sembreranno ristrettissime, si presentò in Francia, dopo la guerra del
                1870-71, e nel turbamento e nella perplessità degli intellettuali e degli animi,
                condusse a invocare o ad ascoltare ansiosi i pareri del Taine e del Renan[65]. 


La vicenda generale di cui si è
            detto, che si è svolta nell’ultimo ventennio, con l’esito indicato, presenta almeno due
            contraddizioni. Nel momento di massima espansione del potere popolare, il Parlamento è
            composto di «nominati». Nel momento di massima espansione del potere popolare, si
            registra anche la massima sfiducia nella politica (governata da elezioni popolari). 
Quanto osservato suscita una serie
            di interrogativi: quando nasce un problema di rapporti tra società civile e governo, tra
            politica e «tecnici», in Italia? Giolitti, Orlando, Nitti, successivamente De Stefani,
            Rocco, Beneduce e Menichella, più avanti Badoglio, Einaudi, Amato, Ciampi, Monti,
            possono essere considerati parte di uno stesso fenomeno, che vede l’alternarsi di
            conquista della politica e di immunità dalla politica, di governo dei partiti e governo
            delle élite, di eletti e cooptati? In quale misura Giolitti, Orlando, Nitti, che pure
            erano tecnici, ma divennero poi politici a pieno titolo, rappresentano fenomeni diversi
            da quelli di cui costituiscono il segno Einaudi, Ciampi, Monti? In che modo questo ruolo
            dei «competenti» o dei «tecnici» viene a inserirsi (ma non a saldarsi) con quello della
            classe dirigente e, all’interno di essa, con quello della
            «classe politica» (si pensi al passaggio stabile di alcuni di questi «tecnici», quali,
            ad esempio, Amintore Fanfani e Antonio Segni, nel campo politico, a differenza di altri,
            che, «prestati» alla politica, sono poi ritornati al proprio lavoro, ovvero sono stati
            chiamati ad altre cariche)? 
Rintracciare nella storia italiana
            i passaggi nei quali, al presentarsi di crisi, la classe politica ha fatto ricorso a
            saperi ed esperienze diversi, maturati in istituzioni non politiche. Seguire, poi, il
            modo in cui tecnici e competenti vengano assorbiti o espulsi dal corpo politico.
            Esaminare quale complessivo apporto derivi da questi innesti temporanei o permanenti al
            corpo politico. Comparare questa caratteristica della formazione delle classi dirigenti
            italiane con quelle di paesi nei quali le filiere della politica e dell’amministrazione
            sono distinte. Tutto questo richiederebbe un’analisi ad hoc.
        

9.
            Continuità e cesure: costituzione e finanza 



Se si rivolge ora lo sguardo
            dall’oggi ai molti ieri – e si passa, quindi, al secondo punto di osservazione relativo
            alla storia dello Stato italiano –, si può notare che il tratto più caratteristico della
            storia statale italiana è quello costituito dall’alternarsi di continuità e cesure.
            Basta indicarlo per due aspetti, quello costituzionale e quello finanziario. 
Per il primo, al di là della lunga
            vita delle due costituzioni formali, lo Statuto albertino (1861-1944) e la Costituzione
            repubblicana (1948-oggi), le cesure sono molte, principali quella del 1923-1943
            (fascismo); quella del periodo in cui è prevalsa la formula propria delle «uncommon
            democracies» (1944-1993)[66], senza alternanza, con un partito sempre al governo; quella del ventennio
            del maggioritario (1994- 2011). 
Per la finanza, l’Italia ha avuto
            sempre un alto livello di debito pubblico, più alto di quello di altri paesi, superiore
            al 60% del PIL in 111 anni e al 100% del PIL in 56 anni su 150. Le spese sono passate
            dal 10 al 50% del PIL, le entrate dal 10 al 40% del PIL. Dunque, lo Stato italiano è
            stato sempre grosso e invadente, anche se poi, debole e
            inefficiente; e, tuttavia, indispensabile[67]. 
Il peso del centro e della
            periferia, però, è cambiato a favore della seconda, ma in maniera contraddittoria: la
            struttura del settore pubblico era, alla metà del XX secolo, «concentrata nelle
            amministrazioni centrali, mentre ora è distribuita 50-50 per cento tra centro e
            periferia. Il settore locale di allora si finanziava per almeno il 70-75 per cento con
            contributi prelevati sui contribuenti locali, mentre ora la percentuale è inferiore al
            40 per cento»[68]. 
Se si paragonano queste frequenti
            oscillazioni con la continuità statale di altri paesi, si nota che qui sta una delle
            differenze della costruzione statale italiana. Si pensi alla continuità del periodo
            repubblicano francese, scandito dai 74 anni della Terza Repubblica (1871-1945), i 10
            della Quarta (1946-1958) e i 56 della Quinta (1958-oggi). Ancor maggiore la continuità
            dello Stato americano, che, dalla sua fondazione, alla fine del XVIII secolo, ha visto
            solo modificazioni interne (crescente peso della Corte suprema e della Presidenza) e
            della società civile (integrazione razziale), nonostante un conflitto interno tanto
            traumatico come la guerra di secessione. Ancor più lunga la storia moderna dello Stato
            inglese, la cui fondazione nelle forme attuali può farsi risalire alla
                Glorious Revolution e, quindi, alla fine del XVII secolo.
        

10. La
            storiografia sullo Stato italiano 



Da quali punti di vista è stata
            studiata la storia dello Stato italiano, e considerando quali problemi? Quale bilancio
            può farsi della storiografia sullo Stato italiano? 
Cominciamo con il dire che gli
            studi in materia sono pochi. Vi è un solo lavoro collettaneo specificamente dedicato
            alla storia dello Stato italiano (curato da Raffaele Romanelli[69]), un certo numero di storie costituzionali (Gaetano Arangio-Ruiz,
            Carlo Ghisalberti, Umberto Allegretti, Silvano Labriola, Roberto
            Martucci, Fernanda Mazzanti Pepe, Giuseppe Volpe[70]), una storia amministrativa (di Guido Melis[71]) e una serie di studi, in dieci volumi, sull’organizzazione dello Stato,
            diretti da Alberto Maria Ghisalberti e curati da Alberto Caracciolo[72]. La storia dello Stato mette insieme gli apporti di queste storie di
            settore. Le storie costituzionali sono in larga misura analisi delle vicende della
            costituzione formale, con attenzione minore per la storia della costituzione materiale.
            La storia amministrativa, invece, allarga lo sguardo ai rapporti tra sviluppo
            amministrativo e sviluppo economico. Gli studi sulla organizzazione dello Stato sono per
            lo più riferiti alla fase iniziale della storia statale italiana. 
Più ricca la storiografia sullo
            Stato moderno in generale, sulla quale esistono due antologie, quella curata da Alberto Caracciolo[73] e quella, in tre volumi, curata da Ettore Rotelli e da Pierangelo Schiera[74]. 
L’unico studioso che sia riuscito a
            calare la storia statale nella più ampia vicenda della storia sociale ed economica del
            centocinquantennio, nel senso di fare una storia non interna
            alle istituzioni, ma legata al progresso e alle arretratezze della società e
            dell’economia, è Guido Melis. 
Il problema storiografico che ha
            attirato la maggiore attenzione è quello dell’accentramento-decentramento. Dietro a
            questo problema storiografico vi è la scelta cavouriana di abbandonare la proposta
            Minghetti di unificare la penisola lasciando una certa autonomia ai territori
            corrispondenti alle formazioni statali preesistenti. Il problema, poi, è stato
            accentuato ed è rimasto alla ribalta anche per l’influenza del dibattito
            politico-amministrativo estero sulla figura del self-government.
            Questa – come già notato – è una espressione nella quale si trovano confuse, nel corso
            del XIX secolo, ma anche successivamente, due questioni diverse, quella
            dell’auto-amministrazione, consistente nella gestione locale delle funzioni pubbliche da
            parte di funzionari onorari – la società che amministra se stessa – e quella, invece,
            del decentramento, consistente nella assegnazione di autonomia politica e amministrativa
            a corpi elettivi locali. 
Queste due questioni troveranno,
            poi, uno sviluppo nell’idea, non solo della corrente socialista, della socializzazione
            del potere. Secondo tale idea – che avrà poi, altrove, uno sbocco nei consigli (Soviet)
            – il potere pubblico potrebbe essere svolto direttamente dalla società, così avendo
            termine la tradizionale contrapposizione cittadino-Stato. 
Il quadro problematico della
            storia dello Stato italiano va allargato, alla luce di quanto osservato prima. Il primo
            e più importante problema è quello del ruolo avuto dalle condizioni esogene, a partire
            dall’economia e dalla finanza, sull’assetto dello Stato e sulla sua gestione: in che
            modo le difficoltà finanziarie hanno agito sulla struttura dei poteri pubblici? E come
            questa ha condizionato, a sua volta, la gestione finanziaria? 
Il secondo problema importante è
            quello della tensione sempre presente tra politica e amministrazione (o politica e
            tecnica), problema che si riflette nei rapporti tra paese reale e paese legale. 
Per esaminare questo tipo di
            problemi, è chiaro che occorre abbandonare le consuete partizioni, e che l’attenzione va
            rivolta meno alla costituzione in senso formale che alla «living constitution»
            (l’espressione è di Bruce Ackerman[75]
            e si riferisce a quelle leggi e decisioni che, pur non avendo
            formalmente rilievo costituzionale, hanno tuttavia sostanzialmente importanza
            costituzionale, costituiscono «constitutional moments», tempi di crisi politica, nei
            quali l’elettorato agisce in modo informale ed extra-costituzionale, modificando la
            struttura costituzionale). 
Nel complesso, la storiografia
            italiana ha dedicato poca attenzione alla storia dello Stato italiano. E quella che vi
            ha dedicato non riflette domande contemporanee, ma punti di vista del passato. Si è
            concentrata sulle origini napoleoniche. È stata attirata dal tema dell’accentramento. Ma
            ambedue questi problemi, quello del modello iniziale e quello del rapporto
            centro-periferia, erano problemi propri della pubblicistica dell’epoca studiata, non
            degli anni – specialmente l’ultimo quarto del secolo scorso – nei quali la storiografia
            rivolgeva qualche attenzione alla storia dello Stato. 
Se ogni storia è storia
            contemporanea, e, quindi, dobbiamo interrogare il passato alla luce dei problemi di
            oggi, quali sono questi problemi? 
Il primo – come già notato – è
            quello della continuità. Le istituzioni principali dello Stato odierno risalgono quasi
            tutte agli anni della fondazione, quando non a un’epoca anteriore (basti pensare al solo
            Consiglio di Stato, che è di trenta anni più antico dello Stato stesso). Lo stesso può
            dirsi di molte leggi, da quelle di unificazione amministrativa del 1865 a quella di
            contabilità del 1923. Discorso non diverso può farsi per le convenzioni, le tradizioni,
            i costumi, le prassi, legislative e amministrative. 
Questa continuità non è, però,
            assoluta, ma relativa. Riguarda alcuni degli «strati» di cui si compone lo Stato. Anzi,
            può dirsi, che gli strati vivono quasi di una vita propria, con cicli diversi, e quindi
            sovrapponendosi in modo non ordinato, producendo una giuridicità debole. Istituzioni
            liberali-autoritarie continuano nell’epoca fascista (si pensi al confino di polizia),
            ordinamenti fascisti durano a lungo in età repubblicana (si pensi all’assetto degli
            strumenti di controllo della finanza pubblica e all’Istituto per la ricostruzione
            industriale-IRI). Non vi sono, quindi, vere e proprie cesure.
            Dove vi sono, rispuntano, anche dopo decenni, caratteri
            originari, secondo il modello dell’atavismo. 
Il secondo tratto caratteristico
            delle istituzioni statali oggi, per il quale va cercata una ragione nel percorso che
            esse hanno fatto, è il dislivello di statalità, la loro debolezza relativa rispetto a
            istituzioni statali di altri territori[76]. 
Questa debolezza è una costante.
            Caratterizza il primo periodo post-unitario, con basi sociali statali fragilissime,
            governi instabili e forte disagio sociale. Contraddistingue il periodo giolittiano, nel
            quale lo Stato non riesce a reggere sotto la spinta dell’associazionismo politico
            cattolico e socialista, cedendo al fascismo. A dispetto della auto-definizione come
            Stato forte, ricorre anche nel fascismo, che accetta di convivere con il potere regio e
            di tollerare la Chiesa cattolica e la burocrazia tradizionale, luogo di elezione della
            piccola e media borghesia meridionale. Ritorna in età repubblicana, con governi
            effimeri, finanza pubblica senza controllo, diffusa occupazione partitica dello Stato.
            La terza peculiarità è il costante squilibrio tra entrata e spesa, per cui lo Stato
            italiano è sempre vissuto al di sopra delle sue possibilità. Lo Stato, in altre parole,
            non sembra essere mai riuscito a mettere in equilibrio i servizi offerti con i prezzi
            richiesti ai suoi cittadini per produrli. Con l’effetto di dover ricorrere sempre, in
            misura superiore ad altri Stati, al debito pubblico e alla finanza parastatale.
            L’equilibrio tra promesse e richieste, servizi offerti e tasse imposte, non è stato
            mantenuto, perché il potere distributivo è sempre prevalso su quello «estrattivo».
        

11. Un
            altro modello? 



Si tenta di fornire qualche
            conclusiva ipotesi di lavoro. Innanzitutto, lo Stato si caratterizza per il modo in cui
            organizza, al suo interno, i rapporti Stato-cittadini. In Italia si registra una
            continua distanza tra società e Stato, che spiega la perenne crisi della rappresentanza.
            In un secolo e mezzo, lo Stato non è riuscito a trovare un assetto stabile dei rapporti
            istituzioni-collettività. La semplice circostanza che si siano succedute tante leggi
            elettorali spiega che questo è uno dei punti critici della
            storia statale italiana. Una legge elettorale è un modo per stabilire come deve essere
            espressa la volontà popolare e come deve essere interpretata. Le classi dirigenti
            italiane sono state sempre oscillanti in proposito. 
In secondo luogo, lo Stato è
            caratterizzato dai diritti garantiti ai cittadini, a partire da quello fondamentale di
            associazione. Ora, questo è rimasto per un secolo allo stato fluido, rimesso alle mani
            dell’esecutivo. 
In terzo luogo, ogni potere
            pubblico si fonda sull’allocazione delle funzioni. Ma nello Stato italiano, per mezzo
            secolo, la più importante funzione, quella esecutiva, è rimasta incerta quanto
            all’organo che ne doveva essere titolare. 
In quarto luogo, lo Stato italiano
            ha sempre avuto uno sbilancio tra entrate e spese, coperto dal debito pubblico, ed è
            sempre stato, con difficoltà, alla ricerca del pareggio. 
Infine, abbandonato il
            regionalismo minghettiano, lo Stato italiano ha compensato la concentrazione dei poteri
            con una «pratica molle» (adopero l’espressione usata da Tocqueville e da lui riferita
                all’Ancien Régime[77]), consistente nella tolleranza di regole diverse o derogatorie, e quindi
            rimettendo nelle mani dei governi la negoziazione dell’assetto effettivo dei poteri. 
Il modello prevalente di
            formazione statale, con il quale lo Stato italiano deve essere posto a raffronto, è
            quello che nasce come «fiscal-military State» e si sviluppa secondo il modello della
            «XIX Century Revolution in Government». 
Il modello del «fiscal-military
            State» è illustrato nel miglior modo nell’indirizzo di George Washington al presidente
            del Congresso (17 settembre 1787): «the power of making war, peace and treaties, that of
            levying money and regulating commerce, and the correspondent executive and judicial
            authorities should be fully and effectually vested in the general government of the
            Union». 
Il modello della «XIX Century
            Revolution in Government» è illustrato dallo storico britannico Oliver MacDonagh.
            Secondo questo, la «Nineteenth-Century Revolution in Government»[78]
            è avvenuta in un processo articolato in cinque stadi, che
            possono essere riassunti in questo modo. Viene evidenziato un grave problema sociale,
            richiesti rimedi, adottata una legge. Questa si rivela inefficace, ma funzionari
            amministrativi si impadroniscono del problema. Sotto la pressione dell’esperienza,
            vengono adottati nuovi provvedimenti. Si comprende che la soluzione non può trovarsi
            d’un colpo, ma che bisogna procedere lentamente. Viene proposta una soluzione più
            efficace. 
In questo modello sono evidenti la
            concatenazione tra legislazione e amministrazione e l’importanza del corpo professionale
            dei funzionari. 
Chiaramente questa sequenza,
            riferita all’Inghilterra ottocentesca, presuppone un sistema funzionante di formazione
            dell’opinione pubblica, un sistema amministrativo efficace e dialogante con il vertice
            politico, una cultura «benthamista». 
Lo Stato italiano ha avuto un
            modello di sviluppo diverso: opinione pubblica, classe politica, burocrazia sembrano
            muoversi ognuna per conto proprio, non in una sequenza ordinata, come quella inglese. È
            mancata una classe politico-amministrativa paragonabile all’establishment inglese o agli
                hauts fonctionnaires francesi, con una forte vocazione per il
            servizio pubblico, nutrita di robusti ideali e di buona educazione, selezionata secondo
            criteri di classe o di merito, dedita prevalentemente alla gestione dello Stato. 
A questa assenza di un corpo
            statale fa riscontro una diffusa «astatalità», che va dalla vendetta barbaricina[79] alla mafia, cioè la forte presenza di ordini esterni allo Stato, che non lo
            riconoscono, lo rifiutano, o vi si oppongono.
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Capitolo secondo
            

«Fare l’Italia per costituirla poi» 

Il capitolo vuole tracciare sinteticamente una breve storia dello Stato
                italiano, a partire dalla sua nascita e dal disegno di Cavour, senza tralasciare le
                preoccupazioni seguenti dei governi post-unitari. Viene quindi indagato nel
                dettaglio come questo "Stato nuovo", creato con alcune forzature che hanno
                comportato problemi che si sono in qualche modo fossilizzati fino ai nostri giorni,
                potesse svilupparsi. Nella fase iniziale furono identificati alcuni punti centrali e
                necessari da seguire al fine di poter mantenere l’unità e accrescere lo sviluppo.
                Tra questi, imparare a conoscere gli italiani, mantenere l’ordine, unificare
                l’amministrazione e creare un mercato nazionale. 





1. Come
            nacque lo Stato italiano? 



Come nacque lo Stato italiano e quale
            fu l’impronta originaria che esso ricevette nei suoi primi anni di vita? In che modo le
            scelte iniziali hanno influito sui successivi sviluppi o vi hanno lasciato il segno?
            L’opinione dominante[1] è che la unificazione politico-amministrativa fu compiuta come «conquista
            regia», con estensione dei confini del Regno di Sardegna[2], e principalmente sotto il segno della continuità, rinviando le decisioni di
            fondo, e che questa impronta originaria fu via via corretta, con il passare del tempo. 
La continuità fu così forte che è
            persino dubbia la data di nascita del nuovo regno: l’inizio della VIII legislatura
            parlamentare, la prima dell’Italia unificata (18 febbraio 1861), oppure
            l’assunzione, da parte di Vittorio Emanuele II del titolo di Re
            d’Italia (17 marzo 1861)? 
[...] L’ordinamento amministrativo del nuovo Stato
                uscito dal nostro risorgimento nazionale [...] non rappresenta quel rinnovamento
                radicale e profondo delle istituzioni politiche e giuridiche, auspicato dagli
                spiriti più illuminati e progressivi, e che pure era stato nei disegni del Cavour e
                di alcuni fra i nostri maggiori uomini politici. Il peso della plurisecolare
                tradizione dell’assolutismo monarchico burocratico determinò la conservazione di
                istituti e principi giuridici che costituivano strutture fondamentali
                dell’ordinamento dello Stato di polizia [...], 


è stato osservato dall’Astuti in uno
            dei primi studi sulla unificazione statale[3]. 
Ma sono numerose le domande aperte.
            Da quella generale, relativa alla fondatezza della scelta «continuista», a quelle
            specifiche, del tipo: in quale misura le scelte di fondo vennero rinviate? Che cosa fu
            precisamente rinviato e quali decisioni furono, invece, prese tempestivamente? Quali
            furono le priorità tra le decisioni prese? E, poi, le non-scelte iniziali furono davvero
            corrette con il passare del tempo, con decisioni che dettero una configurazione unitaria
            al nuovo Stato? O la continuità continuò? O si alternarono e congiunsero fattori di
            continuità ed elementi di discontinuità? E in che modo questa stratificazione influì
            sulla forza dello Stato? 

2. Il disegno
            di Cavour e le preoccupazioni dei governi post-unitari 



Il disegno del maggiore protagonista
            della vicenda unitaria, il conte Camillo Benso di Cavour, era fortemente «continuista».
            Egli affermava, in una lettera del 19 ottobre 1860: «Tutte le questioni relative al
            futuro ordinamento interno non [hanno] alcuna reale importanza immediata a confronto
            della suprema ed urgente necessità di fare l’Italia per costituirla poi»[4]. Riteneva che occorresse «conservare il più
            possibile dell’amministrazione precedente, riordinando ciò che sia confuso e
            disordinato, [...] e preparando l’avvenire [...]. L’esperienza passata ci ha dimostrato
            che in materia amministrativa è bene non affrettarsi a cambiare»[5]. 
Osserverà più tardi Vittorio Emanuele
            Orlando che 
l’odierno Stato italiano, quantunque nel fatto
                sorto da un procedimento rivoluzionario, tuttavia formalmente [...] vennesi
                costituendo per mezzo dell’allargamento successivo di un piccolo Stato [...]. Con
                grande senso politico questa continuità dello Stato, sia pure formale, dappoiché
                altrimenti non poteva conseguirsi, venne gelosamente curata [...][6]. 


La continuità andava anche oltre
            quanto Orlando riteneva. Essa serviva a «bloccare ogni aspettativa di potere
            costituente, di cui pure tutto il Risorgimento si era nutrito»[7] ed aveva un fondamento «illuministico»: si era convinti che gli altri Stati
            italiani fossero retti da legislazioni illiberali, mentre quello piemontese era dotato
            di leggi liberali. Cavour pensava quindi che 
la libertà produrrà nelle nuove province gli
                stessi effetti che produsse nelle antiche e negli altri paesi d’Europa, che
                l’acquistarono prima di noi [...]; onde io sono d’avviso che per l’effetto delle
                nuove istituzioni in pochi anni questo nuovo regno si troverà in condizione da
                sopportare i pesi attuali e forse pesi maggiori, senza che siano reputati soverchi[8]. 


Punto di vista ottimistico, secondo
            il quale istituzioni liberali avrebbero prodotto da sole il progresso civile ed
            economico.
        
Il rinvio cavouriano (e quelli che
            succedettero, ad opera di governi ben più deboli di quello presieduto da Cavour) fu
            presto oggetto di critiche. Carlo De Cesare, funzionario del Ministero delle finanze e
            poi dell’agricoltura, e collaboratore di Antonio Scialoja, scrivendo nel 1865, lamentava
            la «mancanza di un gran concetto politico amministrativo capace di abbracciare tutti i
            rami della pubblica amministrazione». Notava la «fama non lusinghiera ormai sparsa in
            tutta Europa, che l’Italia ha politici, ma non amministratori». Segnalava che «le
            amministrazioni non rispondono al concetto unificatore dello Stato, perché regolate da
            leggi e disposizioni diverse, da codici diversi, da procedimenti varii ed opposti» e che
            vi era «personale amministrativo incapace». Concludeva che «la mancanza infine di un
            concetto amministrativo complessivo formante unità, semplicemente ordinato, libero e
            spedito in tutti i suoi movimenti, è l’ultimo male che affligge e rende confuse le
            nostre amministrazioni». «L’Italia non ha un sistema amministrativo»[9]. 
Quattro anni dopo, nel 1869, lo
            storico e uomo politico tedesco Heinrich von Treitschke, esaminando l’unificazione
            italiana a paragone con quella tedesca, osservò che Cavour, geniale come diplomatico,
            come politico e come economista, «trascurò la grave questione dell’organizzazione
            amministrativa, contentandosi di poche buone idee [...]». «Cavour cercò di mantenere
            l’apparenza di una continuità storica, di una tradizione politica piemontese». Ma la
            composizione di uno Stato unitario con sette Stati medi richiedeva una complessa opera
            organizzativa e, quindi, specialisti, mentre gli amministratori furono dilettanti.
            «[N]acque un’amministrazione che riuniva in sé tutti i difetti della burocrazia francese
            senza averne i pregi: prontezza e decisione»[10]. 
Cavour morì poco dopo
            l’unificazione, e il periodo 1861-1864, che si chiude con la legge 11 dicembre 1864, n.
            2032, «per il trasporto della Capitale del Regno a Firenze», vide in successione ben
            quattro governi, Ricasoli, Rattazzi, Farini (e poi Minghetti), La Marmora. Si tratta,
            dunque, di accertare quali furono le preoccupazioni principali
            di questi governi, perché la continuità con il Regno di Sardegna assicurava lo
            svolgimento regolare della vita amministrativa, ma la nuova situazione richiedeva anche
            interventi nuovi, che costituivano fattori di discontinuità. 
L’analisi riguarderà in prevalenza
            gli interventi legislativi, o comunque normativi, escludendo l’attività amministrativa
            in senso stretto, quella che consiste nella organizzazione e gestione. Ciò risponde
            all’esigenza di considerare in prevalenza l’aspetto costituzionale. Se si allarga
            l’esame, invece, all’aspetto amministrativo, bisogna considerare almeno due settori
            principali, nei quali nel primo quadriennio molto si fece, quello scolastico e quello
            militare: infatti, ingenti furono gli sforzi per l’alfabetizzazione della popolazione
            (scuola elementare) e per dotare lo Stato di un esercito e una marina. 
Sono esclusi inoltre da
            quest’analisi i dibattiti numerosissimi che si intrecciarono in quegli anni tra
            cavouriani, moderati, democratici e radicali, tra regionalisti e accentratori,
            piemontesi e meridionali[11]. En passant si può solo segnalare che questi ultimi non
            sono sempre sovrapponibili con l’azione politico-legislativa, come se il loro centro non
            corrispondesse a quello dell’azione governativo-parlamentare. Fenomeno, questo, che può
            trovare molte spiegazioni: che l’azione legislativa riguardasse azioni in larga misura
            non controverse, sulle quali vi era un ampio accordo; che tra paese legale e paese reale
            vi fosse un divario molto più forte di quello spesso segnalato; che, nonostante la
            ristrettezza dell’elettorato, fossero forti le ragioni della retorica politica nel
            dibattito pubblico diretto a formare l’opinione pubblica e ad assicurare un séguito
            elettorale alle diverse fazioni e ai diversi movimenti. 
Restano fuori da questa analisi –
            come già notato – i due grandi complessi di interventi del 1859-1860, cioè precedenti
            alla unificazione, e del 1865, a unificazione ormai avvenuta da quasi un quinquennio. I
            primi comprendono un cospicuo corpo di leggi emanate dall’esecutivo (codici civili e
            penali, legge comunale e provinciale, leggi sull’istruzione, sulle opere pie, sulla
            pubblica sicurezza, sulla sanità, sui lavori pubblici, sulle miniere, sulla
            amministrazione e contabilità di Stato, sul contenzioso
            amministrativo, sull’ordinamento giudiziario, sui conflitti di giurisdizione, sulle
            elezioni politiche)[12] e gli interventi politico-organizzativi diretti alla unificazione
            (plebisciti, annessioni e graduale unificazione, costituzione dei governi provvisori con
            i commissari governativi, luogotenenze). 
I secondi sono quelli del 1865 –
            cosiddette «leggi di unificazione» –, un vero e proprio codice di diritto pubblico[13]. 
Tra questi due complessi normativi
            si colloca il periodo qui considerato, costituito da un quadriennio, nel quale si fecero
            le scelte e non-scelte di fondo del nuovo Stato (quelle del 1859 erano provvisorie e
            riferite al Regno di Sardegna; quelle del 1865 intervennero a unificazione avvenuta).
            Nella storia della storiografia c’è un vuoto riguardante questo periodo, che val la pena
            di colmare. 
In questo periodo, secondo un
            osservatore che scriveva meno di quaranta anni dopo, Gaetano Arangio-Ruiz, «due
            questioni interne mettevano a dura prova il ministero, il brigantaggio e le condizioni
            finanziarie». «L’organizzazione dell’esercito e dell’amministrazione militare; lo
            scioglimento dell’esercito meridionale; la questione romana; l’amministrazione
            dell’esercito meridionale, erano altrettante questioni che appassionavano l’ambiente
            parlamentare». «Il colossale debito del nuovo regno d’Italia» faceva sì che «le
            condizioni finanziarie erano tristi; il bilancio in “deficit”; i debiti non risolvevano
            la grave questione finanziaria; la intricavano [...]». L’Arangio-Ruiz intitolava quindi
            il capitolo della sua storia costituzionale del Regno d’Italia, dedicato a questo primo
            quadriennio di storia unitaria italiana, I primi impedimenti[14]. 
        

3. Uno Stato
            nuovo? 



Prima di inoltrarci nell’esame della
            legislazione della fase immediatamente post-unitaria, è bene, però, ricordare che il
            problema della continuità dello Stato è stato oggetto, nei primi decenni del Novecento,
            di un dibattito tra giuristi, nel quale si sono contrapposte due tesi. 
Secondo lo studioso di diritto
            internazionale Anzilotti, il Regno d’Italia era uno Stato nuovo. Esso era, infatti, il
            prodotto non solo di mere annessioni di territori che si staccavano da altri Stati
            (Lombardia, Romagna, Marche, Umbria), ma anche di unioni con altri Stati (come il
            Granducato di Toscana e il Regno delle Due Sicilie). Queste avevano originato un nuovo Stato[15]. 
Di opinione analoga, ma per motivi
            diversi, era il costituzionalista Orlando, secondo il quale la legge del 17 marzo 1861,
            «l’ultimo raggio del genio solare di Cavour», «costituisce per lo Stato d’Italia ciò che
            l’atto di stato civile è per la nascita di un uomo»: essa è «la registrazione giuridica
            del fatto storico» che «un nuovo Stato è sorto», in quanto conferisce al re Vittorio e
            ai suoi legittimi successori il titolo di Re d’Italia[16]. 
Di opinione opposta la maggioranza
            dei giuspubblicisti italiani, e principalmente il costituzionalista e amministrativista
            Santi Romano, secondo cui lo Stato italiano è la continuazione, senza soluzione
            giuridica di continuità, dell’antico Stato di Sardegna. Dunque, non uno Stato nuovo, ma
            «una semplice, per quanto sostanziale, modificazione dello Stato di Sardegna»[17]. 
Il problema della continuità dello
            Stato, in questo dibattito, presentava, tuttavia, un interesse prettamente giuridico,
            limitato alla formazione iniziale del Regno, senza relazione a quelli che potrebbero
            dirsi i suoi contenuti. Ad Anzilotti, Orlando e Romano (si noti che il primo e il terzo
            scrivevano in coincidenza con il cinquantenario dell’Unità) non interessava accertare
            quanta parte della legislazione fosse nuova (e se contenesse un disegno originale);
            quanta, invece, risalisse al Regno di Sardegna.
        

4. «Una
            sovrapposizione, non un’organizzazione»: le priorità della fase iniziale 



Le priorità della fase iniziale, il
            quadriennio indicato, non furono molte. Ci si preoccupò di garantire la continuità e,
            nello stesso tempo, di dotare il nuovo Stato di simboli. Ci si affrettò a cercare di
            conoscere la nuova realtà del paese. Si dotò lo Stato di norme e apparati repressivi. Si
            provvide all’unificazione amministrativa, ampliando l’ambito territoriale di vigenza di
            norme piemontesi. Principalmente, ci si preoccupò dell’unificazione economica e della
            creazione di un mercato nazionale. 
Chi legga la raccolta ufficiale
            delle leggi e dei decreti del primo quadriennio, si avvede subito che non di una fase
            costituente si tratta, ma di un periodo di adattamento delle istituzioni del Regno di
            Sardegna alla nuova più ampia sfera territoriale. Gli istituti nuovi sono pochi, mentre
            molti sono i provvedimenti che applicano o adeguano le istituzioni sarde al Regno
            d’Italia. La costruzione del nuovo Stato viene compiuta mentre la macchina preesistente
            continuava a funzionare, adattandola alla nuova realtà territoriale, piuttosto che
            modificandola. 
La disciplina del nuovo Stato è
            largamente incompleta proprio perché la continuità con il Regno di Sardegna assicura la
            vigenza e l’operatività delle istituzioni preesistenti. Osserva l’Arangio-Ruiz: 
Nulla [...] si trova che intendesse comporre ad
                unità amministrativa, ispirata a criteri liberi, le regioni composte ad unità
                politica. Le varie leggi piemontesi concernenti l’uno o l’altro ramo di pubblico
                servizio, che, anche per opera del parlamento, si promulgavano qua e là nelle
                province annesse, costituivano, a dir rettamente, una sovrapposizione, non un’organizzazione[18]. 


a. Assicurare la continuità 



Si volle, in primo luogo,
                assicurare la continuità. Il simbolo primo della continuità era il re. Nonostante
                una discussione parlamentare nella quale era stata sostenuta la tesi che il re
                dovesse assumere la denominazione di Vittorio Emanuele I,
                perché primo sovrano d’Italia, il re, un po’ per gratitudine
                verso i suoi avi, un po’ per sottolineare la conquista dei nuovi territori[19], continuò a chiamarsi Vittorio Emanuele II. Il nuovo Stato, poi, prese
                come tavola di fondazione lo Statuto albertino, del 1848, e ciò produsse – come si è
                notato – una discussione tra i giuristi, sostenendo alcuni la tesi della continuità
                statutaria della monarchia piemontese, altri il carattere di novità del nuovo regno[20]. Il Parlamento mantenne la vecchia numerazione progressiva delle
                legislature; la legislatura che si aprì nel 1861 fu, quindi, l’ottava del Parlamento
                (sardo, divenuto italiano). Infine, la base stessa dello Stato, il sistema
                elettorale, fu preso di peso dal Regno sardo. Prima che il nuovo Stato nascesse, il
                regio decreto 20 novembre 1859, n. 3778 aveva esteso al Regno d’Italia la legge
                sarda 17 marzo 1848, n. 680. La legge 31 ottobre 1860, n. 4385 aveva dato facoltà al
                governo di regolare le circoscrizioni dei collegi elettorali, e i regi decreti 17
                dicembre 1860, n. 4512 e n. 4513 avevano stabilito le condizioni per essere
                elettore, regolato la formazione e revisione delle liste elettorali, disciplinato la
                formazione dei collegi elettorali e le operazioni elettorali. 
Il ministro delle finanze Pietro
                Bastogi poteva quindi a ragione affermare, nel 1861, in Senato: «io prendo [...] a
                base i sistemi e metodi, che già erano in Piemonte»[21]. 
Contemporaneamente, però,
                l’Italia unita creava una rete esterna, stipulando trattati di navigazione, di
                commercio e consolari, e convenzioni telegrafiche, e stabilendo consolati
                all’estero. Questa complessa proiezione internazionale del vecchio Stato nella sua
                nuova dimensione nazionale era resa particolarmente urgente dalle difficoltà
                frapposte da una parte della comunità degli Stati al riconoscimento dell’Italia
                unita (donde l’utilità di sottolineare continuità dinastica e continuità della
                persona statale)[22]. 
Inoltre, lo Stato nazionale si
                preoccupava di adottare propri simboli, dalla intitolazione degli atti ufficiali
                alla festa nazionale, alla tumulazione dei benemeriti[23], nonché di assicurare un sussidio agli emigrati per ragioni politiche,
                per i servigi resi alla causa nazionale. 
La legge 17 marzo 1861 disponeva
                che «Il Re Vittorio Emanuele II assume per sé e i suoi successori il titolo di Re
                d’Italia» (si tratta della legge n. 4671 del Regno di Sardegna). Il 21 aprile venne
                firmata la legge n. 1 del Regno d’Italia, «legge sulla intitolazione degli atti»,
                per cui «[t]utti gli atti che debbono essere intitolati in nome del Re, lo saranno
                colla formula seguente: (Il nome del re) per grazia di Dio e per volontà della
                Nazione Re d’Italia». La legge 5 maggio 1861, n. 7 dichiarava la prima domenica del
                mese di giugno di ogni anno festa nazionale, «per celebrare l’Unità d’Italia e lo
                Statuto del Regno»; «tutte le altre feste, poste per disposizione di legge o dal
                Governo a carico dei Municipii, cessano di essere obbligatorie». Con il regio
                decreto 5 settembre 1861, n. 214, «è concesso di tumulare, sopra speciale
                autorizzazione del Governo, nel Tempio di Santa Croce nella città di Firenze coloro
                che cogli scritti o coll’opera si resero, in vita, altamente benemeriti della
                Patria». Con il regio decreto 14 agosto 1864, n. 1906, venne approvato il
                regolamento per la concessione di un sussidio a coloro che «emigrarono sia per
                ordine delle autorità locali, sia per sottrarsi a persecuzioni, sia per perdita
                d’impiego, quante volte siffatte cause furono determinate da ragioni politiche»,
                nonché a coloro che, «avendo militato nelle guerre d’indipendenza nazionale, sono
                per età e per difetti corporali disadatti al servizio militare». 

b. Conoscere gli italiani 



La nuova realtà, il paese nella
                sua interezza, era largamente sconosciuto alla classe dirigente piemontese. Cavour,
                che non era mai stato a sud di Firenze, ammetteva di non conoscere la situazione
                della maggior parte del nuovo regno. Nello stesso tempo, gli osservatori che avevano
                visitato le province napoletane riferivano delle loro condizioni paurose: Gladstone
                aveva scritto che esse erano «la negazione di Dio sulla terra»[24]. I legami tra paese legale e paese reale erano tenui: se ai plebisciti
                avevano partecipato quasi 2 milioni e 800 mila persone, alle elezioni politiche
                tenute nel decennio 1861-1870 parteciparono soltanto circa 250 mila votanti (su un
                corpo di aventi diritto al voto all’incirca doppio). 
Questo fu il motivo che indusse
                a fare un censimento della popolazione (esso rivelò che il 78% della popolazione
                sopra i cinque anni – secondo i confini dell’epoca – era analfabeta), a istituire un
                registro della popolazione[25] e servizi di statistica comunale e provinciale, a studiare le condizioni
                dell’istruzione pubblica[26]. 
Il regio decreto 8 settembre
                1861, n. 227 ordinava il «censimento generale e contemporaneo di tutta la
                popolazione del Regno», «secondo lo stato della popolazione di fatto nella notte dal
                31 dicembre 1861 al 1 gennaio 1862». Le cifre della popolazione di fatto risultanti
                dal censimento vennero a costituire la popolazione legale delle province, dei
                circondari e dei comuni, in base al regio decreto 10 maggio 1863, n. 1268, e
                servirono di base al registro della popolazione, introdotto dal regio decreto 31
                dicembre 1864, n. 2105. 
Con il regio decreto 9 ottobre
                1861, n. 294, venne istituita nel Ministero di agricoltura, industria e commercio la
                Divisione di statistica generale, assistita da una Giunta consultiva, con il compito
                di dirigere tutte le operazioni di statistica. Lo stesso atto istituiva un Ufficio
                permanente di statistica in ogni provincia, intendenza o prefettura e una Giunta di
                statistica in ogni comune. Il successivo regio decreto 3 luglio 1862, n. 707
                perfezionava l’organizzazione statistica periferica,
                istituendo le Giunte comunali e provinciali di statistica e collegandole, attraverso
                i prefetti, all’organismo centrale. 
Infine, il regio decreto 22
                marzo 1863, n. 1179 istituiva la commissione Cibrario per studiare le «condizioni
                attuali dell’istruzione pubblica in Italia, e proporre i modi di migliorarla». Il
                regio decreto 28 novembre 1861, n. 2028 affidava alla Divisione di statistica
                generale il compito di compilare la statistica della pubblica istruzione. 

c.
                Mantenere l’ordine 



I primi anni dopo l’unificazione
                videro l’emersione di fenomeni di opposizione (il brigantaggio) e lo Stato si dotò
                subito di strumenti straordinari ed ordinari per imporre l’ordine e mantenerlo[27]. Fu emanata la legge Pica sul brigantaggio, che prevedeva interventi sia
                delle forze dell’ordine, sia di squadre di volontari per la repressione, e
                introduceva il domicilio coatto per ordine delle autorità di pubblica sicurezza[28]. Venivano poi regolati lo stato d’assedio, le case di pena, la leva
                militare obbligatoria. Veniva dato un assetto al Ministero della marina militare.
                Veniva esteso il codice penale a tutto il Regno[29]. Nella normativa del quadriennio 1861-1864 si registra una forte
                presenza di norme relative ai corpi militari: al termine, si potette osservare che
                «in quattro anni il governo italiano sotto certi aspetti fece molto, creò un
                esercito di trecento ottantamila soldati; formò una marina militare soddisfacente;
                armò un milione di guardie nazionali sopra un milione e trecentomila uomini [...]»[30]. 
La legge 15 agosto 1863, n.
                1409, adottata per quel solo anno, ma poi prorogata e poi rinnovata e nuovamente due
                volte prorogata, dettava norme sul brigantaggio, prevedendo
                la fucilazione o i lavori forzati a vita per «i componenti comitiva, o banda armata,
                composta almeno di tre persone, la quale vada scorrendo le pubbliche vie o le
                campagne per commettere crimini o delitti» e l’assegnazione al domicilio coatto di
                un anno, per ordine del governo, «agli oziosi, ai vagabondi, alle persone sospette,
                secondo la designazione del Codice penale, non che ai camorristi e ai sospetti
                manutengoli». Per combattere il brigantaggio, il governo veniva autorizzato a
                istituire «compagnie di volontari» retribuite a carico dello Stato. Le province
                «infestate dal brigantaggio» vennero designate con il regio decreto 20 agosto 1863,
                n. 1414, il regolamento per l’esecuzione delle norme sul domicilio coatto approvato
                con il regio decreto 25 agosto 1863, n. 1424 e quello per l’esecuzione delle norme
                sulle compagnie di volontari con il regio decreto 30 agosto 1863, n. 1433. Dopo la
                proroga disposta con la legge 22 dicembre 1863, n. 1583, venne approvata una nuova
                legge per le province napoletane (legge 7 febbraio 1864, n. 1661), che puniva anche
                chi aiutava i «briganti» e portava il domicilio coatto a un massimo di due anni.
                Questa legge fu prorogata due volte, fino alla fine del 1865. 
Si susseguirono leggi sulla leva
                militare: per le antiche province dello Stato, Lombardia, Emilia, Marche, Umbria,
                Sicilia (legge 22 agosto 1861, n. 223), per le province napoletane (legge 13 luglio
                1862, n. 695), per tutte le province dello Stato (legge 13 luglio 1863, n. 696). Fu
                disciplinato il riordinamento e l’armamento della Guardia nazionale mobile (legge 4
                agosto 1861, n. 143), il cui Ispettorato generale venne poi aggregato al Ministero
                dell’interno con il regio decreto 16 novembre 1862, n. 985, e aumentato il corpo
                delle guardie di pubblica sicurezza (regi decreti 29 settembre 1861, n. 258 e 22
                dicembre 1861, n. 378). Venne esteso alle province napoletane il codice penale
                (legge 30 giugno 1861, n. 56). Venne approvato il regolamento generale per le case
                di pena (regio decreto 13 gennaio 1862, n. 413). Venne dichiarato lo stato di
                assedio per la città di Napoli e le province napoletane, con conseguente passaggio
                dei poteri alle autorità militari (regio decreto 20 agosto 1862, n. 775). Venne
                istituita (con regio decreto 18 agosto 1861, n. 188) la Direzione generale delle
                leve del Ministero della guerra e quest’ultimo venne poi riordinato con regio
                decreto 20 febbraio 1862, n. 477, che lo suddivise in cinque direzioni
                generali. Vennero ordinati i servizi e il Ministero della
                marina militare (regi decreti 22 febbraio 1863, n. 1174 e 26 luglio 1863, n. 1396).
                Vennero disciplinati commissioni di inchiesta e tribunali militari (legge 11
                febbraio 1864, n. 1670, contenente modificazioni al codice penale militare).
            

d.
                Unificare l’amministrazione 



Unificata politicamente
                l’Italia, ci si sarebbe potuti aspettare una poderosa opera di unificazione
                amministrativa. Nei primi quattro anni, questa non ci fu. Si operò ai margini, con
                molti accorgimenti, ma senza un disegno complessivo. Si provvide a unificare la
                dotazione della Corona, includendovi i beni dei cessati sovrani. Vennero soppresse
                le due luogotenenze e le relative funzioni passarono al governo centrale. Fu avviata
                un’opera di uniformazione amministrativa temporanea[31] (del personale di prefettura, dei titoli, stipendi e vantaggi dei capi
                di provincia); furono abrogate disposizioni per zone (del Ducato di Parma e di
                quello di Modena, delle province lombarde e di quelle napoletane, della Sicilia);
                vennero istituiti uffici periferici, le prefetture (solo formalmente secondo il
                modello francese, perché gli altri uffici statali periferici si resero subito
                indipendenti da esse), e delegate o trasferite funzioni ai prefetti; ci si preoccupò
                di regolare disponibilità, aspettative, congedi, cumuli di impieghi e pensioni degli
                impiegati, nonché di dettare norme sui corpi militari e sul genio civile; vennero
                adottati una legge sulla Corte dei conti e un regolamento sulle università; vennero
                regolate le opere pie e la beneficenza. 
In sostanza, il nuovo Stato non
                adottò un suo ordinamento amministrativo, ma ereditò le norme Cavour del 1853 sui
                ministeri e quelle Rattazzi del 1859 sui rapporti centro-periferia, secondo un
                modello francese modificato[32], e lasciò il personale amministrativo senza garanzie (ad eccezione di
                quelle su aspettative, congedi e pensioni)[33].
            
Questa costruzione interstiziale
                fu resa possibile dalla circostanza che la normativa amministrativa Rattazzi del
                1859 (regio decreto 23 ottobre 1859, n. 3702) era stata progressivamente, con atti
                adottati tra il 1859 e l’inizio del 1861 (e, quindi, prima della unificazione),
                estesa a Emilia-Romagna, Marche, Umbria, province napoletane, Sicilia (mentre per la
                Toscana era stata adottata una normativa in parte differenziata). 
La legge 10 agosto 1862, n. 755
                aggiungeva all’elenco dei beni della Corona gli stabili assegnati alle famiglie
                reali dei precedenti sette Stati e ubicati, tra l’altro, a Milano, a Modena, a
                Parma, a Firenze, a Napoli e a Palermo. 
Il regio decreto 9 ottobre 1861,
                n. 271 e quello 5 gennaio 1862, n. 415 sopprimevano, il primo, la Luogotenenza
                generale delle province napoletane e il Governo delle province toscane, il secondo
                la Luogotenenza generale delle province siciliane, riportando al governo centrale le
                relative attribuzioni. La legge 22 dicembre 1861, n. 337 estendeva a tutto il Regno
                le leggi sarde sulla marina mercantile. 
Portate le funzioni al centro,
                l’opera di accentramento veniva completata con la legge 9 ottobre 1861, n. 249 e con
                sei decreti reali dello stesso giorno (n. 250-255). Questi introducevano e
                generalizzavano l’istituto del prefetto, regolandolo in maniera uniforme su tutto il
                territorio, assegnandogli il compito di controllare enti locali ed opere pie;
                estendevano alcune delle leggi amministrative del 1859 nelle province nelle quali
                non erano ancora vigenti; abolivano il segretariato generale del Ministero
                dell’interno, istituendovi quattro direzioni generali (carceri, personale, pubblica
                sicurezza, amministrazione locale e sanità). Due successivi regolamenti del 13
                ottobre 1861 disciplinarono analiticamente funzioni e organizzazione del ministero.
                Il regio decreto 16 ottobre 1861, n. 273 delegò all’autorità giudiziaria e ai
                prefetti alcune attribuzioni spettanti al governo centrale. Ma molto presto fu
                ricostituito il segretariato generale e vennero soppresse due delle direzioni
                generali (regi decreti 10 marzo 1862, n. 482 e 4 gennaio 1863, n. 1194),
                ricostituite nel 1864 (regio decreto 30 ottobre 1864, n. 1980). 
Definita così, nell’ottobre
                1861, la struttura portante dello Stato (ma senza operare scelte autentiche e
                definitivamente abbandonando l’idea minghettiana delle regioni), negli anni
                successivi non resteranno da fare che minori ritocchi: la legge 24 agosto 1862, n.
                790 parificò gradi, classi e stipendi del personale di
                prefettura, e i regi decreti 22 agosto 1863, n. 1423 e 16
                ottobre 1864, n. 1972 affidarono ai prefetti attribuzioni del Ministero di
                agricoltura, industria e commercio e in materia forestale. 
L’assetto amministrativo venne
                completato con altre norme, relative alle opere pie, alla Corte dei conti, alle
                università e al personale pubblico. 
La legge 3 agosto 1862, n. 753
                regolò le opere pie e le Congregazioni di carità, disciplinandone minutamente
                l’amministrazione e sottoponendole ad occhiuti controlli prefettizi e ministeriali. 
La legge 14 agosto 1862, n. 800
                istituì la Corte dei conti (si noti che, invece, il Consiglio di Stato, istituito
                nel 1831 nel Regno di Sardegna, continuò la sua attività nel Regno d’Italia).
                Vennero previste garanzie parlamentari di indipendenza di presidente e consiglieri e
                vennero definite le funzioni dell’organo (controllo preventivo, riscontro,
                vigilanza, giudizio sui conti), il cui disegno complessivo sarebbe durato fino ai
                nostri giorni. 
Il regio decreto 14 settembre
                1862, n. 842 approvò il regolamento universitario e i regolamenti delle facoltà di
                giurisprudenza, di medicina, di scienze e di filosofia e lettere, elencando
                minutamente materie di insegnamento e di esame. 
Infine, nei primi anni dopo
                l’Unità venne adottato un primo nucleo di norme legislative, seguite da disposizioni
                regolamentari, sull’impiego pubblico: legge 19 luglio 1862, n. 722, che vietava il
                cumulo degl’impieghi pubblici; legge 11 ottobre 1863, n. 1500, che dettava garanzie
                per il collocamento in disponibilità, le aspettative e i congedi; legge 14 aprile
                1864, n. 1731, sulle pensioni. 

e. Creare un mercato nazionale 



Ingente, invece, la legislazione
                diretta all’unificazione economica, e cioè alla creazione di un mercato
                paragonabile, per estensione, a quelli delle altre nazioni europee[34]. L’opera legislativa in questo campo coprì un arco molto vasto: pesi e misure[35], sistemi monetari e zecca[36], bilancio, debito pubblico e buoni del tesoro[37], demanio, dogane (tariffe e uffici doganali)[38], imposte e tasse (estensione della tariffa doganale piemontese,
                unificazione dell’imposizione indiretta sugli affari, imposte fondiaria e sui
                fabbricati, imposizione sui redditi di ricchezza mobile)[39], gioco del lotto, privative dei sali e dei tabacchi, ordinamento del
                Tesoro, disciplina della contabilità generale dello Stato, appalti e lavori
                pubblici, convenzioni telegrafiche, poste, ferrovie[40], Camere di commercio. 
La costruzione di un nuovo Stato
                avrebbe richiesto interventi sulla sua costituzione, sull’amministrazione,
                sull’apparato giudiziario, sui rapporti tra poteri pubblici e cittadini. Invece, al
                centro dell’attenzione legislativa vi fu l’economia, per la necessità di creare un
                mercato ampio, protetto verso l’esterno da efficaci barriere doganali, ma senza
                barriere interne, per il bisogno di sviluppare produzione e commercio, per
                l’esigenza di provvedere all’aumento delle spese e al suo
                finanziamento.
            
La legge 28 luglio 1861, n. 132
                stabilì che i pesi e le misure legali del Regno erano quelli del sistema metrico
                decimale, elencandone le unità, e regolò i modi di verificazione, oltre a stabilire
                le contravvenzioni e le pene per le infrazioni. 
Quattro norme, poi, regolarono
                il sistema monetario. Il regio decreto 17 luglio 1861, n. 123 determinò il corso
                legale della lira italiana e stabilì la tabella di cambio della lira con le monete
                battute dai cessati governi, che continuavano ad avere corso legale nelle rispettive
                province. Il regio decreto 9 novembre 1861, n. 326 istituì una commissione
                permanente delle monete e regolò l’amministrazione delle Zecche dello Stato. La
                legge 23 marzo 1862, n. 506 stabilì il corso legale, in tutto il Regno, della moneta
                decimale in oro. Infine, la legge 24 agosto 1862, n. 788 dettò norme per
                l’unificazione del sistema monetario, stabilendo quali monete dovessero essere
                coniate e il ritiro e cambio delle monete di conio italiano a sistema diverso da
                quello stabilito dalla legge. Non si riuscì, invece, a fondare la Banca d’Italia
                (bisognerà aspettare il 1893). 
Le condizioni finanziarie del
                nuovo Regno imponevano anche interventi rapidi e decisi per il debito pubblico. Tre
                provvedimenti si succedettero in un breve lasso di tempo. Il regio decreto 9 giugno
                1861, n. 53 stabiliva nuove norme sui buoni del tesoro, all’ordine e al portatore.
                La legge 10 luglio 1861, n. 94 dettava garanzie per i creditori dello Stato:
                istituiva il Gran Libro del Debito pubblico, nel quale nessuna rendita poteva essere
                iscritta se non in virtù di una legge; assicurava che le rendite iscritte nel libro
                non potessero essere assoggettate ad alcuna imposta e che i relativi pagamenti non
                potessero venir diminuiti o ritardati; istituiva una commissione parlamentare di
                vigilanza sull’amministrazione del debito. La legge 4 agosto 1861, n. 174
                riconosceva e dichiarava debiti del Regno d’Italia tutti i debiti degli Stati
                precedenti elencati nell’elenco allegato alla legge, prevedendo il loro cambio con i
                nuovi titoli. 
Accanto alle unificazioni di
                pesi e misure, della moneta, e del servizio del debito, un problema urgente era
                quello di dare un assetto alla spesa pubblica. Ciò fu fatto rapidamente con il regio
                decreto 3 novembre 1861, n. 302, sulla contabilità generale dello Stato, che avrebbe
                dato l’impronta a tutte le norme finanziarie del secolo e mezzo successivo,
                regolando insieme bilancio, contratti, patrimonio, entrate e spese, maneggio del
                denaro pubblico. Seguì, a distanza di due anni, il regio
                decreto 3 maggio 1863, n. 1269, sugli incanti per l’appalto di opere o provviste
                ordinate dall’amministrazione dei lavori pubblici. Mentre i regi decreti 9 novembre
                1862, n. 960 e 13 dicembre 1863, n. 1582 regolarono ordinamento e circoscrizioni del
                Tesoro. 
Le difficilissime condizioni
                finanziarie del nuovo Regno richiedevano una grande attenzione per le entrate, che
                potevano realizzarsi attraverso la gestione di beni pubblici, la tariffa doganale,
                le tasse e imposte, il gioco del lotto e le privative. Donde una ricca normazione su
                tutti questi aspetti. 
Al demanio provvidero il regio
                decreto 17 luglio 1862, n. 760, sull’organizzazione e circoscrizione delle direzioni
                demaniali e degli uffici incaricati della esazione delle tasse (prorogato con il
                regio decreto 18 settembre 1862, n. 833), e le due leggi 21 agosto 1862, n. 793 e
                794, sull’alienazione dei beni demaniali non destinati ad uso o servizio pubblico e
                sul passaggio al demanio dello Stato dei beni della Cassa ecclesiastica. 
Alla disciplina e organizzazione
                delle dogane provvidero la legge 4 agosto 1861, n. 154, di approvazione delle
                modificazioni della tariffa doganale; la legge 13 maggio 1862, n. 616,
                sull’ordinamento delle guardie doganali; il regio decreto 11 settembre 1862, n. 867
                (al quale la legge 21 dicembre 1862, n. 1061 dette provvisoria forza di legge), che
                approvò il nuovo regolamento doganale; il regio decreto 30 ottobre 1862, n. 953,
                sull’organizzazione delle dogane. 
Le principali imposte e tasse
                vennero regolate con la legge 5 dicembre 1861, n. 362, sulla estensione
                dell’addizionale del 10%, detta decimo di guerra (una sovraimposta), a tutto il
                Regno; la legge 21 aprile 1862, n. 585, sulla tassa di registro; la legge 3 luglio
                1864, n. 1827, sulla tassa governativa e dazio comunale di consumo, e le leggi 14
                luglio 1864, n. 1830 e 1831, rispettivamente sull’imposta sui redditi della
                ricchezza mobile e sul conguaglio dell’imposta fondiaria fra le diverse province. 
Circa il lotto e le lotterie, la
                legge 27 settembre 1863, n. 1483 mantenne «provvisoriamente» il gioco del lotto a
                favore dello Stato, mentre il successivo regio decreto 5 novembre 1863, n. 1534
                dettò una organica nuova disciplina del lotto e della relativa amministrazione. 
La legge 13 luglio 1862, n. 710
                stabilì che la fabbricazione dei tabacchi, la estrazione del sale dall’acqua del
                mare, dalle sorgenti saline e dalle miniere, e la
                importazione e lo spaccio dei tabacchi e del sale erano riservati allo Stato e
                stabilì pene per il contrabbando. La legge 24 novembre 1864, n. 2006 stabilì aumenti
                dei prezzi dei sali e tabacchi, oltre che di alcuni diritti doganali. 
L’esercizio statale fu stabilito
                anche per le poste dalla legge 5 maggio 1862, n. 604, secondo la quale
                l’Amministrazione delle poste aveva la privativa del trasporto per terra e per mare
                fra i diversi paesi del Regno e fra questo e l’estero, e della distribuzione delle
                corrispondenze epistolari e delle stampe periodiche nazionali ed estere non
                eccedenti il peso di cento grammi. Questa legge stabiliva anche che il servizio
                postale sarebbe stato esteso entro il 1873 a tutti i comuni del Regno e dettava il
                principio per cui il segreto delle lettere è inviolabile. 
Le ferrovie, invece, rimanevano
                in proprietà e gestione private (la legge 21 agosto 1862, n. 763 concesse, ad
                esempio, all’industria privata la costruzione e gestione della rete ferroviaria
                meridionale e di alcune linee settentrionali), per cui il regio decreto 30 ottobre
                1862, n. 1022 si limitava a dettare norme per la polizia, sicurezza e regolarità del
                loro esercizio. 
Non fu estranea alla classe
                dirigente dell’epoca la preoccupazione dello sviluppo della ricchezza nazionale –
                come allora si diceva –, a cui si provvide con la legge 17 maggio 1863, n. 1270, che
                istituiva Casse di depositi e prestiti in ciascuna delle città dove aveva sede una
                direzione del debito pubblico, per la raccolta di risparmio e gli impieghi a favore
                di enti locali ed opere pie, oltre che una Cassa centrale. 
Per completare il quadro della
                legislazione economica del primo quadriennio unitario, vanno ricordate la legge 6
                luglio 1862, n. 680, che istituiva e disciplinava le Camere di commercio «per
                rappresentare presso il Governo e per promuovere gli interessi commerciali ed
                industriali», e la legge 29 maggio 1864, n. 1797, che aboliva le «corporazioni
                privilegiate d’arti e mestieri» (indicate dall’art. 1 come «università, compagnie,
                unioni, gremi, associazioni, maestranze, e simili altre corporazioni industriali
                privilegiate di operai d’ogni sorta esistenti nel Regno sotto qualsiasi
                denominazione»). 
Dietro questa poderosa
                legislazione economica non vi erano soltanto preoccupazioni di natura economica (non
                si dimentichi che l’Italia era al sesto posto tra i paesi industriali d’Europa[41]), anche se queste erano prevalenti. Vi erano anche preoccupazioni di
                ordine sociale. Ad esempio, la relazione al disegno di legge del 1861 sulle ferrovie
                menzionava la «suprema necessità della nazione [...] di ravvicinare fra loro quanto
                prima si possa le varie provincie»[42]. La commissione della Camera dei deputati, discutendo delle ferrovie
                calabro-sicule, nello stesso anno, notava che occorreva costruirle «per fare atto di
                giustizia distributiva nel novello consorzio delle province italiane, e per
                correggere rapidamente i vizi della storia e quelli della geografia»[43]. 

f. Lo «State building» italiano 



Dalla rassegna della normazione
                del primo quadriennio unitario può trarsi una conclusione sulle radici dello
                    State building italiano. Queste non vanno cercate – come altrove[44] – in esigenze militari, anche se fu forte la preoccupazione dei primi
                governi di dotarsi di un apparato militare. Ma questo non poteva certo competere con
                quelli di nazioni che avevano imponenti eserciti e marine e vaste colonie. Quindi,
                le esigenze belliche, con le conseguenti necessità di raccogliere risorse e di
                organizzare le amministrazioni di supporto per fronteggiare guerre, non furono –
                come in molti altri casi – il catalizzatore della formazione statale italiana. 
Né possono trovarsi – come
                narrato nella «vulgata» – nel bisogno di ergere una nazione a Stato. Infatti, erano
                ben pochi gli elementi identitari: vi era una molteplicità di popoli e di territori;
                lo sviluppo economico e sociale era molto diverso[45]; pochissimi abitanti della penisola, poco più del 2%, parlavano italiano
                e intorno al 10% erano capaci di intenderlo; il livello di alfabetizzazione era
                diversissimo da zona a zona, e in particolare tra Nord e
                province napoletane; diversissimo era il tasso di criminalità: in Lombardia si
                registrava, nel 1873, un omicidio ogni 45 mila abitanti; in Sicilia un omicidio ogni
                3.500 abitanti[46]; l’aspirazione unitaria del Mezzogiorno era il prodotto di élite
                scontente delle condizioni delle loro comunità, che vedevano in un «vincolo
                esterno», con il Piemonte, le ragioni della loro speranza. Si può, insomma, dire che
                – paradossalmente – in Italia s’è avuto uno Stato prima che una nazione; che lo
                Stato è servito proprio a costruire la nazione (questa l’interpretazione della
                famosa frase, attribuita a Massimo d’Azeglio, oppure di Ferdinando Martini[47], «fatta l’Italia, occorre fare gli italiani»); che lo Stato è nato
                debole proprio per l’assenza di una nazione. 
Le ragioni dello State
                    building italiano vanno cercate – si può dire, interpretando le
                preoccupazioni principali della fase iniziale – nelle ambizioni del nascente
                capitalismo italiano. La classe dirigente politica era in larga misura costituita da
                proprietari terrieri e imprenditori (basti pensare a Cavour e a Ricasoli): essi
                guardavano con ammirazione all’«Europa in marcia», e cioè al decollo industriale di
                Inghilterra e Francia, che attribuivano alla creazione di un largo mercato interno,
                che poteva rafforzare la produzione e il commercio. Donde lo straordinario impegno
                per assicurare l’unificazione economica, prima che quella amministrativa. 
Da un lato, la taglia minima di
                una nazione, anche per «idealisti» come Mazzini, non consentiva che in Europa vi
                fossero più di dieci-dodici Stati, e, quindi, non ammetteva che fossero tali la
                Sicilia, la Bretagna o il Galles[48]. Dall’altro, si era pronti a consentire che in una nazione vi fosse
                pluralità di lingue, non pluralità di ordini giuridici e conseguenti barriere
                economiche. In un mondo dominato da limiti al commercio tra le unità politiche, il
                bisogno di ridurre i costi del commercio transfrontaliero condusse alla formazione
                di unità politiche più ampie. Per cui ai costruttori del nuovo Stato si chiese di
                assicurare innanzitutto le condizioni per sviluppare un mercato nazionale secondo un
                sistema «per cui i governi consideravano le economie
                nazionali come insiemi da svilupparsi sulla base dell’impegno e della politica statali»[49]. Più tardi i nazionalisti come Alfredo Rocco svilupparono questa idea
                fino a concepire una concorrenza economica tra sistemi nazionali. 
Funzionale a questa esigenza
                prioritaria era quella – che pure si trae dall’esame della legislazione del
                quadriennio – di mantenere l’unità e l’ordine del Regno; donde la preoccupazione per
                il cosiddetto «brigantaggio», quella per il cosiddetto «esercito meridionale» (i
                volontari di Garibaldi), quella per la unificazione delle forze militari e delle
                altre necessarie per il mantenimento dell’ordine pubblico. 
In conclusione, i primi governi
                unitari si preoccuparono meno dello State building e più della
                creazione di un mercato[50], meno della costruzione di un apparato di organi e regole
                amministrativi, più dell’unificazione economica. C’è una specifica ragione della
                formazione di una unità politica sul territorio italiano, quella di cancellare le
                difformità territoriali che impedivano la circolazione economica (di beni, servizi,
                persone, mezzi finanziari) in uno spazio sufficientemente ampio per consentire lo
                sviluppo di interessi economico-produttivi. E tutto questo nel quadro di una
                suddivisione dell’umanità in nazioni di ampie dimensioni e in funzione di quella che
                sarà chiamata l’«economia nazionale». 
Questo specifico modo di
                formazione della nazione consente di spiegare le diagnosi sia dell’alto tasso di
                dipendenza dell’economia dallo Stato, sia dell’eccessivo accentramento. La prima si
                comprende se si tiene conto della circostanza che, con un simile svolgimento dei
                fatti, lo Stato viene prima dell’economia, si presta a un ruolo di guida, come
                creatore delle condizioni del suo sviluppo. La seconda si intende se si valuta che
                gli autonomisti, i critici dell’accentramento, in realtà, lamentavano l’uniformità
                che andava mano nella mano con la centralizzazione, o addirittura ne era la causa.
                
            
La presenza di questo profilo
                economico è stata enfatizzata da coloro che hanno stabilito una connessione tra
                nascita del capitalismo ed emergenza degli Stati moderni (ma per questi l’Italia
                rappresenta un esempio deviante, essendosi formata una unità nazionale quando il
                capitalismo era già affermato nel mondo). Ed è stata sottovalutata o non è stata
                colta da chi ha esaminato soltanto l’aspetto ideologico o quello politico, senza
                soffermarsi sui concreti atti di governo. 
Questo modo peculiare della
                formazione di un corpo politico unitario nella penisola può essere posto a raffronto
                con due altre formazioni politiche, il Reich tedesco e l’Unione europea. Il primo,
                la cui nascita avviene nel 1871, ha le sue radici nello Zollverein avviato circa un
                quarantennio prima (1834). La seconda, nella versione consolidata dal trattato di
                Lisbona (entrato in vigore nel dicembre 2009), ha le sue radici nella Comunità
                economica europea istituita circa cinquant’anni prima (1957). Ma né i promotori
                dello Zollverein, né i padri fondatori della Comunità economica europea pretendevano
                di costituire uno Stato. Essi pensavano che uno Stato avrebbe potuto essere il punto
                di arrivo, lo sbocco di un processo di unificazione, piuttosto che il momento
                iniziale di un nuovo corpo politico.
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Capitolo terzo
            

Stato e popolo nella storia italiana

Il capitolo vuole mettere in luce, attraverso la disamina di alcune leggi
                elettorali, uno dei punti più complessi e difficili nella storia italiana, ovvero il
                complicato rapporto tra Stato e popolo italiano. Nonostante le perenni tensioni tra
                questi due poli, non si è mai potuto parlare di una vera e propria rivoluzione; al
                contempo però non si può dire che il rapporto tra governati e governanti si sia mai
                veramente pacificato. Vengono quindi qui esaminati i due aspetti che più ineriscono
                tale questione, ovvero la legislazione elettorale e la disciplina della libertà di
                associazione. La prima si occupa di stabilire chi ha diritto di scegliere i
                governanti e come vengono calcolati i voti in merito; la seconda determina invece
                l’ambito di autonomia che la società civile ha nell’organizzarsi. 





1.
            Introduzione 



I rapporti tra Stato e popolo sono
            stati sempre molto difficili nel corso della storia italiana. Le tensioni prodotte non
            hanno dato mai, peraltro, luogo a vere e proprie rivoluzioni. Non sono stati tali i due
            momenti più difficili, quello della presa del potere da parte di Mussolini, avvenuta con
            modalità formalmente rispettose della legalità, e quello della sua caduta, avvenuta
            anch’essa nelle forme previste dallo Statuto e dalle leggi allora vigenti, anche se
            seguita dal fenomeno della Resistenza. 
Un ruolo fondamentale, nella
            determinazione del rapporto tra Stato e popolo, è svolto dalle leggi elettorali e dalla
            disciplina della libertà di associazione. La legislazione elettorale definisce il
            perimetro di coloro che sono ammessi a scegliere i governanti e stabilisce in che modo
            il loro voto va calcolato. La disciplina della libertà di associazione determina
            l’ambito di autonomia lasciato alla società civile nell’organizzarsi, anche allo scopo
            di concorrere alla formazione della volontà statale. A questi due temi sono dedicate le
            pagine che seguono. 

2. Una
            prominenza ciclica della riforma elettorale 



Il succedersi delle leggi elettorali
            è stato oggetto di studi molto accurati[1]. 
        
Ora, gli studiosi dei processi di
            democratizzazione stanno scoprendo la storia. Gli storici debbono scoprire gli studi dei
            processi di democratizzazione e dei loro fattori. 
Le conclusioni di questi studi hanno
            posto in luce che l’estensione del suffragio, a partire dal XIX secolo, in Europa, è un
            processo multidimensionale. Vi hanno contato i fattori socioeconomici, quelli religiosi
            ed etnici, quelli politici, quelli legati alle strategie elettorali e all’atteggiamento
            delle élite. 
La democratizzazione è una catena di
            lunga durata di episodi di lotta e negoziazione di modificazioni istituzionali. Questa
            ha sviluppi non lineari, si svolge attraverso crisi, è il risultato non solo di
            conflitti nazionali, ma anche di impulsi transnazionali. I processi sono, quindi,
            progressivi, ma anche punteggiati da grandi e piccoli eventi (i primi definiti
                iconic events, condensation symbols), che
            costituiscono svolte e scarti, in una sequenza non lineare[2]. 
Con questi avvertimenti
            metodologici, esaminiamo lo svolgimento della legislazione elettorale italiana. 
Bisogna premettere che la
            legislazione elettorale è molto complessa. Basta leggere una sola legge elettorale per
            rendersi conto della varietà di norme in essa incluse. Infatti,
            oltre agli aspetti maggiori – di cui diremo subito – vi sono regolati anche gli aspetti
            più minuti dello svolgimento delle operazioni elettorali. 
Ai fini di una storia dello Stato,
            delle leggi elettorali sono importanti i seguenti aspetti: requisiti per essere elettori
            (età, censo, alfabetizzazione), perché determinano la misura della partecipazione
            popolare alle elezioni e, quindi, l’ampiezza del corpo elettorale rispetto alla
            popolazione; collegi elettorali e formula elettorale, perché determinano i meccanismi
            per la traduzione dei voti in seggi. 
Delle leggi elettorali interessano,
            in questa sede, solo quelle politiche nazionali, con esclusione, quindi, delle leggi
            elettorali locali (introdotte, queste ultime, piuttosto tardi dopo l’unificazione, e
            soppresse nella fase del fascismo avanzato, quando i sindaci e i presidenti di provincia
            vennero sostituiti dai podestà e dai presidi, nominati dall’alto) e dei testi unici, che
            hanno seguito regolarmente le leggi elettorali nazionali, per coordinarne le
            disposizioni con il corpus normativo esistente. 
2.1. La storia della legislazione
            elettorale italiana[3] è scandita da dodici tappe: 1848-1861; 1882 (Zanardelli); 1912 (Giolitti);
            1918 e 1919; 1923 (Acerbo-Mussolini); 1928 (Rocco); 1939; 1945
            (Bonomi); 1946; 1948; 1993 (Mattarella); 2005 (Calderoli). 
Caratteristica della storia delle
            relazioni tra Stato e società – si noterà – non è solo che vi sia stato «un “paese
            legale” disgiunto dal “paese reale”»[4], ma anche che non vi sia stato un patto stabile tra Stato e cittadini, per
            l’alternarsi di formule elettorali. Quindi, non solo una «disgiunzione», ma anche grande
            incertezza sui modi di «congiunzione» tra Stato e popolo. 
Il distacco tra «paese legale» e
            «paese reale», ovvero la distanza tra Stato e società, è misurato, in termini generali,
            dal metro dell’accesso. In proposito, basta ricordare che, per circa un secolo
            (1861-1945), le donne sono state escluse dal voto e che lo
            stesso suffragio maschile divenne universale solo dopo mezzo secolo (1861-1912). 
La incertezza del «patto» tra
            società e Stato su cui si fonda la formula elettorale, e cioè la traduzione dei voti in
            seggi, è misurata, a sua volta, dalla variabilità delle formule, che sono state dodici
            in centocinquant’anni. 
I grandi problemi che sono stati al
            centro del dibattito politico nelle diverse fasi sono stati i seguenti: nel periodo
            1861-1912 il tema dell’elettorato, e cioè quello della base dello Stato; nel periodo
            1882-1919 la questione della formula elettorale (uninominale/scrutinio di
            lista/proporzionale); nel periodo 1923-2012 il tema proporzionale/maggioritario. 
Due momenti capitali di tutta la
            storia sono quelli degli allargamenti concessi, non richiesti: Giolitti 1912 e Bonomi
            1945. 
Fatte queste avvertenze preliminari
            e introduttive, esaminiamo le diverse leggi, illustrandone brevemente le caratteristiche
            essenziali, sempre avendo presenti i due aspetti della delimitazione del corpo
            elettorale e della scelta della formula elettorale. 
a. Regno di Sardegna: legge 17 marzo 1848, n. 680 



Il re Carlo Alberto scriveva
                nel preambolo della legge: «ci siamo indotti per una parte a partecipare il diritto
                di eleggere a quel maggior numero di cittadini che fosse compatibile colle
                condizioni di un Governo sinceramente rappresentativo, ed abbiamo lasciato per
                l’altra appieno libera agli elettori la scelta dei Deputati». 
L’elettorato fu determinato
                secondo il principio censitario temperato dal criterio della capacità (25 anni di
                età, alfabetismo, censo). Magistrati, professori e ufficiali vennero ammessi al voto
                indipendentemente dal censo. 
La formula elettorale (sistema
                maggioritario a doppio turno) era fondata su collegi uninominali. Era disposta
                l’ineleggibilità dei dipendenti pubblici. 
Costituito lo Stato italiano,
                con questa legge, solo il 2% della popolazione aveva diritto al voto. I votanti
                effettivi erano il 50% degli aventi diritto al voto.
            

b. Legge 22 gennaio 1882, n. 593 (Zanardelli) 



Ben sei anni dopo l’avvento
                della Sinistra al potere, si passò al suffragio allargato, denominato «quasi
                suffragio universale» da Zanardelli[5]. Requisiti di accesso al voto erano 21 anni di età, istruzione e censo
                (ridotto): scuola, esercito e lavoro sono considerati i luoghi nei quali si forma un
                cittadino. Anche nel 1882 vennero ammessi al voto professori, impiegati e ufficiali,
                indipendentemente dalla prova del possesso dei requisiti di istruzione. Secondo
                Depretis, le liste elettorali erano un «libro perpetuamente aperto»[6]. 
Formula elettorale: sistema
                maggioritario a doppio turno, con scrutinio di lista e collegio plurinominale, con
                ballottaggio. Questa venne abbandonata nel 1891, perché faceva prevalere «piccoli
                interessi personali e locali»[7] e liste «multicolori», producendo il fenomeno del trasformismo. Con la
                legge 5 maggio 1891, n. 210, venne abolito lo scrutinio di lista e si ritornò al
                principio per cui «ciascun collegio elegge un deputato». 
Le classi dirigenti erano
                dominate dal pessimismo sul paese reale, donde l’idea di una «democrazia
                controllata». 
A causa del maggiore grado di
                istruzione nelle città rispetto alle campagne, l’effetto della riforma del 1882 fu
                lo squilibrio tra voto contadino e voto cittadino, ciò che rafforzò i movimenti
                progressisti rispetto a quelli moderati. 
I due grandi problemi di questa
                fase erano quelli del collegio elettorale e della rappresentanza proporzionale. La
                classe dirigente liberale-autoritaria era favorevole al collegio uninominale e
                contraria alla rappresentanza proporzionale (delle minoranze). Così scriveva nel
                1912 uno studioso che da circa un ventennio sedeva in Parlamento ed aveva fatto
                parte del governo, Vittorio Emanuele Orlando[8], a proposito dei collegi elettorali: 
costituita l’unità elettorale, la soluzione
                    più ovvia sarebbe quindi nel senso del collegio uninominale. E, infatti, i
                    sostenitori dello scrutinio di lista sono mossi da fini
                    politici apertamente confessati, e che si possono ridurre a questi due
                    principalissimi: attenuare i rapporti troppo stretti tra l’eletto e l’elettore,
                    e dare un’influenza maggiore ai partiti politici che colla loro organizzazione
                    possono meglio prevalere in un territorio più esteso. Che con lo scrutinio di
                    lista questi fini siano raggiunti, può in generale ammettersi, ma può dubitarsi
                    che sì l’uno che l’altro costituiscano davvero un vantaggio, o se non sia invece
                    preferibile mantener saldi i rapporti fra il corpo elettorale e l’eletto, e
                    infrenare, anzi che incoraggiare, l’influenza del partito. 


Orlando aveva dunque anche lui
                un fine politico apertamente confessato, che era quello proprio di un notabile di
                un’epoca nella quale non esistevano partiti, ma movimenti o orientamenti politici, i
                quali cercavano in Parlamento un accordo. 
Quanto alla rappresentanza
                proporzionale delle minoranze, Orlando, dopo aver passato in rassegna i suoi
                inconvenienti, concludeva: «meglio è affidarsene alla naturale compensazione [...]
                fra la forza dei vari partiti politici nelle varie parti del territorio, sicché da
                questo studio si può solamente trarne un altro argomento a favore dello scrutinio
                uninominale che, frazionando di più l’elezione, agevola assai la compensazione
                suddetta». 
Orlando (e con lui la classe
                liberale-autoritaria) apprezzava collegi uninominali, ma sufficientemente piccoli,
                tali quindi da dare la possibilità alla minoranza di avere la propria
                rappresentanza, perché il partito che è minoranza in un collegio è maggioranza in un
                altro. Per aver un’idea concreta di questo disegno, basti considerare che nella
                elezione del 7 marzo 1909 il collega e amico di Orlando, Angelo Majorana, veniva
                eletto deputato a Ragusa in un collegio dove gli aventi diritto al voto erano 3.462,
                gli elettori furono 2.284 (circa il 66%) e i voti per Majorana 2.273 (quasi il 95%
                dei votanti)[9]. 

c.
                Legge 30 giugno 1912, n. 665 (Giolitti) 



Si giunse, mezzo secolo dopo
                l’unificazione, al suffragio quasi universale: «una legge che riguarda il popolo, ma
                che dal popolo non è stata richiesta»[10]. Come in altri paesi, è il periodo di «massimo fulgore» del Parlamento[11]. 
Requisiti di capacità:
                estensione del diritto di voto ai maschi con più di 30 anni e tra 21 e 30 se
                avessero fatto il servizio militare, anche se analfabeti. Dunque, erano richieste
                esperienze di vita, non alfabetismo. Così Giolitti abbandonava la sua idea
                precedente, che al suffragio universale occorresse pervenire insegnando a tutti a
                leggere e a scrivere. Per professori, accademici, impiegati, ufficiali e altre
                categorie non erano richiesti requisiti, salvo l’aver raggiunto i 21 anni.
                Continuava l’ineleggibilità dei dipendenti pubblici. 
Formula elettorale: collegio
                uninominale con ballottaggio. 
Venne introdotta l’indennità
                parlamentare. Ciò consentì l’accesso al Parlamento anche alle classi meno abbienti e
                dette inizio alla politica come professione. 
Gli elettori passarono dall’8
                al 23% della popolazione. 
Con l’allargamento del
                suffragio, accadde un fenomeno importante: la partecipazione elettorale, che era
                prima più alta nel Sud, divenne stabilmente minore della partecipazione elettorale
                del Nord. Questo fenomeno è stato messo in relazione con il capitale civico del Sud,
                nel senso che l’estensione del diritto di voto comporta un trasferimento di potere
                solo in aree dove il senso dei doveri civici è molto diffuso. Quindi, della
                estensione del diritto di voto si valsero le popolazioni che disponevano già di un
                notevole capitale civico[12]. 

d.
                Legge 16 dicembre 1918, n. 1985 (Orlando) e legge 15 agosto 1919, n. 1401 



Furono leggi imposte dalla
                guerra. Quanto all’elettorato, la prima legge estese il suffragio a maggiorenni (21
                anni) e minorenni ex combattenti, eliminando il requisito di
                capacità. I requisiti di accesso rimarranno da questa data sostanzialmente immutati,
                salva la concessione del voto alle donne, che avverrà nel 1945. 
Vittorio Emanuele Orlando,
                nella qualità di Presidente del Consiglio dei ministri, spiegò in questo modo
                l’allargamento del suffragio: 
La capacità politica, che è attributo
                    derivante dalla sovranità del diritto elettorale, ha origine, finalità ed
                    estrinsecazioni diverse dalla capacità civile. A differenza dei diritti civili,
                    che tengono la loro base essenziale negli interessi individuali e di famiglia,
                    ogni munus publicum assurge sopratutto all’interesse dello
                    Stato. Lo Stato sente ed intende dichiarare che alla propria sovranità, ed al
                    modo come essa si esplica, devono partecipare tutti coloro che hanno maturato il
                    proprio spirito nella suprema difesa della nazione, e che hanno il maggiore
                    titolo a intervenire nella risoluzione dei dibattiti, che dopo la guerra
                    s’imporranno ai legislatori italiani[13]. 


Come formula elettorale fu
                adottato nel 1919 il sistema a scrutinio di lista con rappresentanza proporzionale,
                con collegi costituiti in modo da eleggere almeno dieci deputati, con
                    panachage (voto aggiunto da altre liste). I collegi erano
                di dimensioni più ampie (cinquantaquattro collegi, corrispondenti alle province). 
La commissione parlamentare che
                mise a punto la legge sostenne la rappresentanza proporzionale affermando che essa
                toglieva di mezzo i danni del collegio uninominale (nel quale le lotte assumevano
                carattere personale, locale, campanilistico, apolitico) e del sistema maggioritario
                (che produceva «inutilizzazione di voti», con molti non rappresentati, conseguenti
                astensionismo, lotte, coalizioni inorganiche). Né la rappresentanza proporzionale
                rendeva impossibile il funzionamento del gabinetto parlamentare, perché si poteva
                ricorrere a coalizioni. Né poteva obiettarsi che la rappresentanza proporzionale
                implicava un parziale riconoscimento dei partiti, perché questa obiezione era
                fondata sull’«errore individualista»[14].
            
Giunsero così alla ribalta i
                partiti organizzati. Il Parlamento abbandonò l’organizzazione interna per «uffici»,
                in favore delle commissioni parlamentari. 

e. Legge 18 novembre 1923, n. 2444
                (Acerbo-Mussolini) 



Con il fascismo iniziò una
                progressiva riduzione della partecipazione elettorale dei cittadini. 
La prima legge elettorale
                fascista adottò una nuova formula elettorale: collegio unico nazionale, diviso in
                quindici circoscrizioni elettorali di dimensione regionale, con premio di
                maggioranza, per cui a chi raggiungeva il 25% dei voti venivano attribuiti i due
                terzi dei seggi, mentre il restante terzo dei seggi era attribuito con criterio
                proporzionale. 
Nel presentare il disegno di
                legge alla Camera, il 9 giugno 1923, Mussolini criticava la precedente legge: 
un metodo, il quale avrebbe voluto garantire
                    una riproduzione perfetta del corpo elettorale nell’Assemblea legislativa,
                    perdette di vista l’altro canone pure sempre riconosciuto, ed insopprimibile
                    nella struttura di uno Stato a sistema rappresentativo, che le minoranze debbono
                    avere sì la loro esatta rappresentanza, ma alla maggioranza non deve essere
                    tolto il mezzo di efficacemente deliberare. 


E aggiungeva: 
Scopo dell’attuale disegno di legge,
                    all’infuori di altri intenti collaterali, è essenzialmente quello di assicurare
                    al popolo, il quale anela di vedere debellata al sommo della cosa pubblica ogni
                    incertezza o tergiversazione, una vibrazione unica di forze convergenti, un
                    Governo conscio dei suoi doveri e capace di adempierli. Conservando pertanto il
                    principio della rappresentanza proporzionale delle minoranze, il progetto che vi
                    viene proposto rinsalda intorno a quella corrente politica, che abbia raggiunto
                    per la sua lista il maggior numero, una maggioranza di due terzi dei seggi.
                


E concludeva che 
una buona legge elettorale, la quale si
                    ispiri a sani concetti generali e alle necessità contingenti, deve insieme
                    conglobare i due scopi: rispecchiare le condizioni dei partiti nel Paese, e
                    garantire vita duratura al Governo, il quale ha bisogno di dedicare tutte le sue
                    energie alla risoluzione dei gravi problemi dello Stato
                    e non disperderle a fronteggiare le insidie di tutte le ore. [...] Al primo
                    scopo risponde la proporzionale, ma vi risponde troppo. Al secondo si ispira il
                    metodo che vi propongo, il quale, senza trascurare i diritti delle minoranze,
                    assicura una consistenza di Governo che è la tendenza istituzionale e pratica
                    del tempo attuale[15]. 


Questa legge fu applicata solo
                per la votazione del 1924. Venne abrogata con la legge 15 febbraio 1925, n. 122,
                quando fu reintrodotto il sistema del collegio uninominale maggioritario ad un
                turno. 

f. Legge 17 maggio 1928, n. 1019 (Rocco) 



Questa legge fu detta
                «plebiscitaria». La scelta dei deputati era fatta con la seguente procedura:
                proposta delle confederazioni sindacali, di enti morali, di associazioni; lista
                preparata dal Gran Consiglio del fascismo, che così operava una designazione;
                accettazione o rifiuto da parte del corpo elettorale, attraverso il voto. 
Alfredo Rocco, nella relazione
                al disegno di legge, osservava che il nuovo congegno elettorale aveva tre
                caratteristiche: «l’abbandono totale di ogni criterio localistico nella scelta dei
                deputati, e la costituzione di tutto il Regno in un collegio unico nazionale»; «il
                valore notevole, se non decisivo, dato al momento della
                    presentazione dei candidati»; «la funzione preminente e
                decisiva affidata, nella elezione dei deputati, al Gran Consiglio del fascismo».
                Rocco aggiungeva: «L’elettore non è chiamato a fare cosa impossibile per lui; a
                scegliere una o più persone, che egli non conosce, di cui spesso non ha mai sentito
                parlare. È chiamato a dire se l’indirizzo politico generale che il Regime segue, e
                che trova nella lista l’espressione concreta, sia da lui approvato». «L’elezione è
                ridotta perciò a una semplice espressione di consenso o di dissenso in confronto di
                un sistema di Governo, di un indirizzo politico». E concludeva: 
la elezione dei deputati diventa, nel sistema
                    del disegno di legge, quello che giuridicamente si chiama un «atto complesso»;
                    il quale consta di tre atti successivi: la proposta dei candidati fatta dagli
                    enti a ciò autorizzati dalla legge; la designazione del
                    Gran Consiglio; l’approvazione del corpo elettorale. Tutti e tre hanno il
                    proprio valore giuridico, ma solo il loro insieme costituisce la elezione e crea
                    legalmente il deputato[16]. 


Con questo sistema elettorale
                si svolsero le elezioni politiche del 1929 e del 1934. 

g. Legge 19 gennaio 1939, n. 129 



Con questa legge venne disposta
                la soppressione della Camera dei deputati e istituita la Camera dei fasci e delle
                corporazioni. Questa non era elettiva, ma si rinnovava automaticamente e
                continuamente, in quanto erano chiamati a farne parte i membri dei due organi di
                vertice del partito e delle corporazioni, il Consiglio nazionale del Partito
                nazionale fascista e il Consiglio nazionale delle corporazioni, che diventavano
                deputati ex officio, e lasciavano il posto in Parlamento quando
                scadevano dalla loro carica nel Consiglio nazionale del partito o delle
                corporazioni. 
La Camera dei fasci e delle
                corporazioni venne sciolta con il regio decreto legge 2 agosto 1943, n. 705.
            

h. Decreto legge luogotenenziale 1º febbraio 1945,
                n. 23 (Bonomi) 



Per la prima volta le donne
                (che avessero compiuto 21 anni) ebbero accesso al voto. L’estensione del voto venne
                criticata perché «veniva dall’alto»[17]. Essa, quasi un secolo dopo la fondazione dello Stato, realizzava
                un’aspirazione antica e dava finalmente fondamenta complete allo Stato
                rappresentativo.
            

i.
                Decreto legge luogotenenziale 10 marzo 1946, n. 74 



Questa norma, contenente
                disposizioni per l’elezione dei deputati dell’Assemblea costituente, introdusse il
                «suffragio universale con voto diretto, libero e segreto, attribuito a liste di
                candidati concorrenti» e metodo proporzionale. 
La norma disponeva che «ogni
                collegio è costituito in guisa da eleggere un minimo di 7 deputati, secondo le
                circoscrizioni stabilite nella Tabella A [...]. Il complesso delle circoscrizioni
                elettorali forma il collegio unico nazionale, ai soli fini della utilizzazione dei
                voti residuali». Le circoscrizioni erano di dimensioni provinciali. 
Nei singoli collegi, i seggi
                erano distribuiti tra i candidati in base alle preferenze assegnate dagli elettori;
                nel collegio unico nazionale, all’interno di liste preparate dai partiti. 
La norma disponeva che il voto
                è obbligatorio, come «dovere morale». 

l.
                Leggi 20 gennaio 1948, n. 6 e 6 febbraio 1948, n. 29 



La norma per l’elezione dei
                deputati era fondata sulla legge per l’elezione dei deputati all’Assemblea
                costituente, con sistema proporzionale e metodo D’Hondt. Quella per l’elezione dei
                senatori era fondata sul sistema maggioritario, condizionato al raggiungimento del
                65% dei voti da parte dei candidati; in assenza, si ricorreva al metodo
                proporzionale. 
La relazione Scelba al disegno
                di legge illustrava il sistema di elezione dei deputati mettendo in luce che i
                collegi erano provinciali, i seggi in ragione di uno per ogni 80 mila abitanti, lo
                scrutinio di lista con rappresentanza proporzionale, il riparto dei seggi secondo il
                metodo del quoziente corretto, con utilizzazione dei voti residui in un collegio regionale[18]. 
Le leggi elettorali del 1948,
                con l’abbandono del sistema maggioritario sostenuto dai rappresentanti delle élite
                politiche del pre-fascismo e la scelta del sistema proporzionale, dettero luogo alla
                prevista frammentazione politica, alla ingovernabilità (durata media dei governi non
                superiore all’anno), alla parlamentarizzazione della
                politica (cosiddetto «consociativismo») e alla «partitocrazia». 
Nel 1953 fu approvata una legge
                maggioritaria (definita «legge truffa»), che, però, non «scattò» (non divenne
                operativa). Essa attribuiva un premio di maggioranza (65% dei seggi) al partito o
                alla lista di partiti apparentati che avessero ottenuto la maggioranza assoluta dei
                voti (50% più uno). Questa maggioranza non fu raggiunta e, quindi, il premio non
                venne assegnato. La legge venne successivamente abrogata e dal 1956 venne
                ripristinata la legge elettorale proporzionale. 

m.
                Leggi 4 agosto 1993, n. 276 e 277 (Mattarella) 



La svolta nei sistemi
                elettorali si ebbe dopo quasi mezzo secolo, a séguito del referendum del 1991 sulla
                preferenza unica e di quello del 1993 sulla legge elettorale per il Senato. 
Con le leggi del 1993 si
                ritornò ai collegi uninominali, con il 75% dei seggi assegnati con il sistema
                maggioritario e una quota del 25% assegnata con il sistema proporzionale, nonché
                scomputo dei voti degli eletti nei collegi per l’assegnazione dei seggi con il
                sistema proporzionale; soglia di sbarramento nazionale (e su base regionale per il
                Senato) del 4% e ventisei circoscrizioni. 
Gli obiettivi erano quelli di
                «incentivare le convergenze e le aggregazioni, elettorali e politiche; semplificare
                il quadro politico e parlamentare; agevolare la formazione di maggioranze
                parlamentari omogenee e chiare sin dal momento del voto; assicurare
                rappresentatività pluralistica al nostro Parlamento; assicurare carattere nazionale
                alla rappresentanza parlamentare»[19]. 
Il voto divenne diritto che
                «deve essere garantito e promosso dalla Repubblica». 

n. Legge 21 dicembre 2005, n. 270 (Calderoli) 



Questa legge ritornò al sistema
                proporzionale, con clausole di sbarramento e premio di maggioranza (55% dei seggi,
                senza soglia minima, alla lista o coalizione più votata),
                liste bloccate e collegamento di liste. Il premio di maggioranza è assegnato a
                livello nazionale alla Camera e a livello regionale al Senato. 
Essa venne così illustrata dal
                relatore in Parlamento: «un nuovo sistema elettorale orientato in senso interamente
                proporzionale, ma dotato di un premio di maggioranza eventuale per le liste o le
                coalizioni di liste che ottengono la maggioranza anche relativa dei voti in ambito
                nazionale e, solo per la Camera, di un’articolata soglia di sbarramento per le liste
                e le coalizioni minori»[20]. 
Il voto venne proclamato «un
                dovere civico e un diritto di tutti i cittadini, il cui libero esercizio deve essere
                garantito e promosso dalla Repubblica». 
La combinazione di
                bicameralismo paritario, corpi elettorali diversi (al voto per la Camera si è
                ammessi a 18 anni, a quello per il Senato a 25 anni) e premio di maggioranza
                assegnato a livelli diversi ha prodotto risultati elettorali problematici nel 2006 e
                nel 2013. 

o. «A cyclical salience of electoral reform»? 



Che in un secolo e mezzo
                l’Italia abbia sperimentato dodici diverse leggi elettorali, alcune diverse nella
                definizione della base elettorale, tutte diverse – anche se non interamente – nella
                formula elettorale, è di per sé un dato storico interessante. Questo semplice fatto
                rivela l’instabilità del rapporto classi dirigenti-società, per cui giustamente è
                stato rilevato che vi è una «cyclical salience of electoral reform»[21], con una continuamente rinnovata «autodefinizione delle regole del gioco»[22]. 
Per rendersi conto di questa
                instabilità, basta considerare comparativamente la storia della legislazione
                elettorale italiana con quella di alcuni altri paesi sviluppati. Nel Regno Unito, la
                formula elettorale di base, «first past the post», risale al 1832.
                Le leggi elettorali successive hanno allargato il suffragio
                e modificato la legislazione elettorale di contorno. La legislazione elettorale è
                considerata «a bastion of stability»[23]. Si è parlato di «longevity» della formula elettorale[24]. Negli Stati Uniti, lo scrutinio uninominale a maggioranza semplice fu
                scelto nel 1842[25]. In Germania il collegio uninominale, la formula elettorale «first past
                the post» e il doppio voto, oggi utilizzati insieme alla formula proporzionale di
                traduzione dei voti in seggi, furono scelti nel 1953[26]. L’uninominale maggioritario a doppio turno francese viene fatto
                risalire addirittura alla monarchia orleanista (e fu poi ripreso dal Secondo Impero,
                dalla Terza Repubblica e nella Quinta Repubblica)[27]. Un esame comparato delle origini dei sistemi elettorali ha consentito
                di concludere che «electoral systems are fairly durable institutions» e che «they
                may not be unalterable aspects of political life, but, once chosen, they tend to
                stay chosen»[28]. 
La ricostruzione storica della
                legislazione italiana mostra che essa risponde a due grandi cicli, il primo dominato
                dall’estensione del suffragio, il secondo dalla ricerca della formula per tradurre i
                voti in seggi. Nella prima si discuteva principalmente dell’ampiezza
                dell’elettorato. Nella seconda del modo in cui il suo voto andava interpretato. 
I fattori che sembrano
                rilevanti nei momenti di svolta sono numerosi. Innanzitutto, le strategie elettorali
                delle formazioni organizzate della politica, i partiti in
                senso proprio, quindi quello popolare e quello socialista. Quando, alla fine del XIX
                secolo, la politica supera la dimensione elitistica, fondata su movimenti, più che
                su partiti, e su raggruppamenti mobili (Destra e Sinistra, trasformismo), diventa
                importante per la strategia delle nuove formazioni di raccogliere un séguito più
                ampio, facendo partecipare un maggior numero di cittadini alle elezioni. Si
                intersecano, poi, con questo fattore altre componenti, come quella transnazionale
                (l’esempio francese, innanzitutto) e quella religiosa (la presenza cattolica, prima
                esclusa dalla vita politica nazionale, poi alla ricerca di un suo elettorato). 
Il secondo ciclo, quello
                dominato dalla ricerca della formula elettorale, si divide in due fasi. Nella prima,
                la formula elettorale affida alla popolazione la scelta del Parlamento, non quella
                del governo. Nella seconda, a partire dal 1993, alla popolazione si vuole affidare
                anche la scelta del governo. Il fattore determinante della svolta è costituito
                dall’atteggiamento nei confronti dei partiti. Nella prima fase, erano i partiti che
                sceglievano le alleanze e, quindi, i governi. Donde la cosiddetta «partitocrazia».
                Nella seconda fase, i partiti vengono espropriati del potere di formare essi stessi
                i governi. 
La situazione presente è
                dominata dal paradosso: i partiti, cacciati dalla porta, sono rientrati dalla
                finestra, prendendosi, con la legge Calderoli, il potere di scegliere i
                parlamentari. Di qui un rovesciamento delle parti: il popolo sceglie coalizioni e
                governo, i partiti scelgono i parlamentari. 


3.
            L’introvabile libertà di associazione 



La vicenda della libertà di
            associazione, una delle libertà fondamentali, è molto singolare: essa non viene
            garantita nell’Italia monarchica, bensì solo nell’età repubblicana. La legislazione
            relativa è molto contorta[29]. 
Il codice penale del 1839
            sottoponeva ad autorizzazione amministrativa le associazioni; lo Statuto albertino
            (1848) non menzionava la libertà di associazione; il decreto legislativo n. 796 del 1848
            abrogò le norme del codice penale del 1839 perché «non sono in
            armonia coll’attuale ordine politico» e «contraddicent[i] allo Statuto fondamentale». La
            libertà di associazione rimase in un limbo: non garantita espressamente, ma solo
            implicitamente, per via della abrogazione delle norme che prevedevano un controllo
            amministrativo preliminare sulle associazioni. Successivamente, il codice penale (1889)
            sanzionò solo le fattispecie delittuose, come associazione
            armata, associazioni a delinquere e cospirazione. 
La scienza giuridica si affannò a
            definire una libertà non garantita da norme costituzionali. La varietà di formule è
            significativa. La libertà di associazione venne considerata diritto naturale, anteriore
            alla costituzione, diritto derivante da una consuetudine costituzionale[30], diritto che discendeva per analogia dalla libertà di riunione garantita
            dallo Statuto del 1848, diritto che derivava dalla norma del 1848 (che aveva abrogato
            gli articoli del codice penale sardo [1839] sul controllo preventivo delle
            associazioni). 
Rimessa alla discrezionalità del
            legislatore, la libertà di associazione subì due forti, anche se temporanee,
            limitazioni, nel 1894 e nel 1899. La prima volta fu Crispi che, contro gli anarchici,
            fece approvare una legge che vietava «le associazioni [...] che abbiano per oggetto di
            sovvertire per vie di fatto gli ordinamenti sociali». La legge durò fino al 1895, come
            previsto dalla legge stessa. La seconda volta fu Pelloux, nella crisi di fine secolo
            (disordini del 1898, stato di assedio), che emanò un decreto che prevedeva il potere di
            sciogliere con decreto le associazioni «dirette a sovvertire per vie di fatto gli
            ordinamenti sociali o la costituzione dello Stato». L’anno successivo il decreto venne
            revocato. 
Nel periodo pre-fascista, il
            potere esecutivo approfittò dello stato fluido della libertà di associazione per
            sciogliere diversi tipi di associazioni: Comitati di provvedimento, poi Società
            emancipatrici, promossi da Garibaldi (1862) per riprendere la guerra di indipendenza
            contro l’Austria; Società democratiche, circoli repubblicani e circoli internazionalisti
            (1863-1878); associazioni anarchiche, circoli socialisti e leghe operaie e sindacali
            (1894-1899). 
Circa il potere di intervento
            dell’esecutivo nei confronti delle associazioni, Ricasoli aveva affermato: «repressione
            sempre, prevenzione non mai». Il potere amministrativo di scioglimento, non
            espressamente previsto da una legge, veniva individuato da Depretis nell’art. 9 del
            testo unico delle leggi di pubblica sicurezza del 1865 sul potere generale di
            prevenzione. Per Silvio Spaventa si trattava di un «arbitrio mostruoso
            e mascherato, assunto a dignità di diritto», perché reprimeva la
            preparazione di un reato non ancora cominciato. 
Il potere governativo di
            scioglimento delle associazioni è stato comunque ritenuto un potere implicito del
            governo e dei prefetti. Si pensava persino che «se la libertà d’associazione esiste solo
            come un fatto, anche l’azione del potere esecutivo di fronte alle associazioni è un fatto»[31]. 
Col fascismo, la libertà di
            associazione scomparve. Ma anche la storia legislativa fascista è stata piena di
            ambiguità e si svolse, dal 1924 al 1930, in più tappe. Cominciò con la norma del 1924,
            relativa alle sole associazioni mantenute coi contributi dei lavoratori, che erano
            sottoposte a uno stringente regime di vigilanza, ispezione, inchiesta, revoca,
            scioglimento, confisca da parte del prefetto. Continuò con la legge del 1925 sulle
            associazioni segrete, diretta a «tutelare lo Stato contro il pericolo del sovrapporsi di
            una gerarchia occulta alla sua gerarchia»[32], che stabiliva obblighi vari di comunicazione all’autorità di pubblica
            sicurezza, su richiesta di quest’ultima, gravanti su ogni associazione, e divieto di
            iscrizione per i dipendenti pubblici (obblighi e divieto ripetuti nei testi unici delle
            leggi sulla pubblica sicurezza del 1926 e del 1931; il divieto di far parte di
            associazioni per i dipendenti pubblici divenne ancor più generale con la legge del
            1926). 
Nel 1926, prima il testo unico
            delle leggi di pubblica sicurezza (art. 215) previde il potere prefettizio di
            scioglimento delle associazioni «che svolgano comunque attività contraria all’ordine
            nazionale dello Stato»; poi, solo venti giorni più tardi, un’altra legge dispose che
            «chiunque ricostituisce, anche sotto forma o nome diverso, associazioni, organizzazioni
            o partiti disciolti per ordine della pubblica autorità, è punito con la reclusione da
            tre a dieci anni, oltre l’interdizione dai pubblici uffici». La stessa norma previde
            ulteriori sanzioni per i partecipanti e per chi facesse propaganda per l’associazione. 
Il codice penale Rocco del 1930
            completò il quadro vietando e sanzionando le associazioni sovversive («dirette a
            stabilire violentemente la dittatura di una classe sociale, o, comunque, a sovvertire
            violentemente gli ordinamenti economici o sociali costituiti
            nello Stato»), antinazionali (dirette a «distruggere o deprimere il sentimento
            nazionale») e internazionali. Al quadro degli interventi limitativi si aggiunsero i
            provvedimenti (1932-1940) che condizionarono l’ammissione ai pubblici impieghi
            all’iscrizione al Partito fascista. 
Si notino due aspetti. Primo: le
            norme sulle associazioni sovversive Crispi e Pelloux ritornano nel codice Rocco.
            Secondo: in certo senso, il legislatore fascista è più rispettoso del diritto: prima, in
            epoca liberale, la libertà di associazione non era lasciata (solo) nelle mani del
            legislatore, ma anche in quelle dell’autorità politica, perché, senza che vi fossero
            leggi che lo prevedessero, l’autorità amministrativa esercitava il potere di
            scioglimento. Il fascismo, invece, prevede il potere di scioglimento nel testo unico
            delle leggi di pubblica sicurezza del 1926. 
Solo nel 1948 la Costituzione
            repubblicana (art. 18) garantì la libertà di associazione. Questa venne successivamente
            garantita anche dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, del 1950, all’art. 11 e
            dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, del 2000, all’art. 12. Unico
            divieto quello delle associazioni di carattere militare, su cui fu emanata la legge del
            1948. 
Anche in età repubblicana, però,
            l’associazionismo ha avuto vicende singolari. Le due principali specie di associazioni,
            quelle sindacali e i partiti, infatti, si sono, da un lato, sottratti a ogni tipo di
            regolazione pubblica, mentre, dall’altro, hanno fatto ricorso, per finanziarsi, al
            Tesoro dello Stato, venendosi, così, a collocare in una zona grigia tra diritto e
            politica, e sfuggendo all’esigenza di accountability. 
I sindacati, secondo la
            Costituzione (art. 39), dovrebbero avere ordinamento interno a base democratica, essere
            registrati e rappresentare i lavoratori in proporzione dei loro iscritti. Nulla di tutto
            questo è accaduto, perché essi hanno rifiutato ogni intervento statale, ergendosi in
            ordinamento separato. Ciò che non ha impedito loro di trarre la parte principale delle
            proprie risorse finanziarie da diverse fonti statali, senza, peraltro, alcuna forma di
                accountability. 
I partiti, a loro volta, hanno
            sempre rifiutato i numerosi interventi diretti a regolarli per legge, ma non le numerose
            leggi di finanziamento, persino rinnovate dopo un referendum abrogativo. 
Come si spiega questa singolare
            vicenda? Alla sua base c’è, innanzitutto, un fatto politico-culturale: il potere sovrano
            ha un rapporto diretto e immediato con il solo cittadino
            singolo, l’individuo[33], fin dalle prime costituzioni borghesi. Il potere di sciogliere le
            associazioni pericolose per la sicurezza dello Stato è considerato come diritto di
            quest’ultimo di difendere la propria incolumità. 
La mancata definizione normativa
            generale della libertà di associazione per un cinquantennio trova, però, anche la sua
            ragion d’essere nell’intento delle classi dirigenti di conservare nelle mani del governo
            il potere discrezionale di interferire con l’organizzazione della società civile,
            determinando limiti la cui scelta viene riservata al governo stesso. 
Più tardi vi sarà una inversione.
            L’associazionismo troverà una disciplina legislativa e non sarà rimesso alle scelte
            governative. Ma il contenuto della disciplina comporterà una forte limitazione della
            libertà di associazione. 
La Costituzione repubblicana del
            1948 fisserà per prima, a livello costituzionale, i principi che reggono
            l’associazionismo e conterrà una regolamentazione finalmente ispirata a canoni liberali. 
La singolarità della vicenda
            storica della libertà di associazione risulta ancora più chiara se si considera che
            quella libertà è stata al centro di numerosi dibattiti parlamentari nei quali è emersa
            la connessione tra associazionismo ed espansione del demos; e se si
            valuta che i prefetti, nella fase pre-fascista, intervenivano sia su indicazioni
            centrali, sia sulla base di valutazioni locali. La fluidità della disciplina ha, nel
            corso della storia, prodotto anche una notevole labilità della linea di confine tra
            disciplina civile e disciplina penale. 
In conclusione, l’incertezza della
            disciplina elettorale e la lenta affermazione di una disciplina prima legislativa, poi
            costituzionale dell’associazionismo (i criteri di determinazione dei modi di formazione
            della volontà popolare sempre incerti, perché modificati; l’associazionismo divenuto
            libero solo cent’anni dopo l’unificazione) sono sintomi della lenta e faticosa
            determinazione dell’equilibrio tra Stato e popolo nel corso della vita italiana
            unitaria.
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Capitolo quarto
            

Il centro nella storia dello Stato italiano

Il capitolo vuole prende in esame la storia del "centro" nello Stato italiano,
                sicuramente una delle caratteristiche sia politiche che amministrative più peculiari
                e fondamentali per comprendere la vicenda governativa del nostro paese. Occorre
                tenere presente che nella costruzione dello Stato si intersecano due diverse
                vicende: da un punto di vista politico-amministrativo c’è la difficile
                individuazione della funzione di governo in epoca prima liberale, poi fascista e, a
                seguire, nelle varie fasi fino alla pseudo-presidenzializzazione nel 2005. Dal punto
                di vista della storia amministrativa occorre considerare la vicenda che arriva alla
                verticalizzazione dei ministeri a partire dal sistema delle aziende e dei ministeri
                stessi. Vengono quindi qui presi in esame vari aspetti: dall’organizzazione della
                funzione di governo e dei suoi ausiliari, all’ordinamento della finanza, ai rapporti
                centro-periferie, ovvero tutti gli elementi che contribuiscono a configurare
                l’assetto statale nei termini del decentramento o dell’accentramento. 





1. Dalla
            fluidità allo strapotere del centro 



Per ricostruire la vicenda
            storico-legislativa del centro dello Stato italiano occorre considerare tre aspetti:
            l’organizzazione della funzione di governo e dei suoi ausiliari, l’ordinamento della
            finanza, che contribuisce alla formazione di un centro forte, i rapporti
            centro-periferie. L’apparato centrale dello Stato, con al vertice il governo; la sua
            dotazione di mezzi finanziari e i modi nei quali li può usare, i rapporti che vengono a
            stabilirsi con le periferie: questi sono gli elementi caratteristici dell’assetto
            statale, che contribuiscono a configurarlo nei termini noti del decentramento o
            dell’accentramento. Concorrono, quindi, a definire l’assetto del vertice statale e
            l’equilibrio tra esso e la parte restante dei poteri pubblici non solo, come tanto a
            lungo si è ritenuto, il margine di autonomia lasciato ai poteri locali e i controlli su
            questi esercitati dal centro, ma anche l’insieme dei poteri conferiti al centro, e delle
            sue funzioni, e dei suoi mezzi. 
Nella formazione del centro dello
            Stato si intersecano due vicende diverse. Una è quella – più rilevante per la storia
            politico-costituzionale – che va dalla difficile individuazione della funzione di
            governo in epoca liberale al suo consolidamento in periodo fascista, fino alla
            costituzionalizzazione senza stabilizzazione dell’età repubblicana e alla
            pseudo-presidenzializzazione del 2005. L’altra è quella – più rilevante per la storia
            amministrativa – che parte dal sistema delle aziende, arriva a quello dei ministeri e
            alla loro successiva verticalizzazione. 
La prima vicenda[1] ha inizio con la mancata individuazione del governo nello Statuto albertino.
            Questo dispone soltanto che «il Re nomina e revoca i suoi
            ministri» (art. 65). Dopo, la individuazione dei compiti del Consiglio dei ministri sarà
            fatto solo per decreto, nel 1850 (d’Azeglio), nel 1867 (Ricasoli), nel 1876 (Depretis),
            nel 1901 (Zanardelli). Mentre il primo atto si limita a elencare le materie su cui deve
            deliberare il Consiglio dei ministri, gli altri tre atti, che si collocano nell’arco di
            più di un trentennio, determinano anche i compiti del Presidente del Consiglio dei
            ministri. Singolare e comune la circostanza che si tratti di decreti reali, non di
            leggi; che abbiano contenuto sostanzialmente analogo; e che
            determinino la funzione del Presidente disponendo che esso «rappresenta il Gabinetto,
            mantiene l’uniformità nell’indirizzo politico e amministrativo di tutti i ministeri, e
            cura l’adempimento degli impegni presi dal Governo nel discorso della Corona, nelle sue
            relazioni col Parlamento e nelle manifestazioni fatte al paese». 
Da notare due aspetti. Il primo, che
            sia stato necessario, nell’arco di più di trent’anni, rinnovare queste disposizioni, di
            contenuto identico (segno che, probabilmente, non venivano seguite, a causa del
            prepotere del «partito della Corona»). Il secondo, che la parte centrale di questa
            disposizione si trovi anche, più tardi, nell’art. 95 della Costituzione repubblicana. 
Due ulteriori elementi sono
            importanti. L’osmosi tra politica e alta amministrazione, fino alla fine del XIX secolo.
            Il ricorso accentuato, da parte di Giolitti, a tecnici nella formazione dei suoi governi[2]. 
Al fondo del mancato riconoscimento
            della funzione di governo all’organo Consiglio dei ministri o Governo stava l’incertezza
            del rapporto tra ministri, Corona e Parlamento. Il punto fu notato da Sidney Sonnino nel 1897[3], quando lamentava la «progressiva usurpazione del potere esecutivo per parte
            della Camera elettiva» e «la effettiva usurpazione per parte del Ministero dei poteri di
            esclusiva spettanza del Principe, riducendo questi ad una parte negativa ed inattiva, e
            considerando il potere esecutivo come legalmente e realmente posseduto dal Ministero,
            non dal Re» e sosteneva che «i ministri ossia le persone preposte alla direzione delle
            grandi amministrazioni dello Stato non sono, né collettivamente considerati né
            singolarmente, i ministri della Camera, e tampoco ministri per proprio conto con diritti
            e titolo proprio, ma semplicemente i ministri responsabili dell’azione del Principe». 
I costituzionalisti erano di diverso
            avviso. Scrivendo qualche anno più tardi di Sonnino, Vittorio Emanuele Orlando notava
            che 
        
la Corona esercita le varie sue funzioni per mezzo
                di un Gabinetto responsabile. È dunque la Corona che dà il carattere giuridico al
                Gabinetto. Ma questo carattere per diritto moderno non può più, da solo, bastare.
                [...] Se la regia prerogativa, per via della rappresentanza, è stata limitata, [...]
                pare [...] conforme al diritto che anche nell’attuazione di quella prerogativa, per
                cui la Corona sceglie i suoi consiglieri, essa tenga conto delle tendenze di questo
                elevato organo dello stato, sorto dalla rappresentanza[4]. 


E più direttamente Vincenzo Miceli:
            «oltre che la fiducia del Monarca, i Ministri devono godere quella del Parlamento»[5]. 
Mentre l’Italia liberale non riuscì
            per lungo tempo a fissare nel Consiglio dei ministri e nel suo Presidente la funzione di
            indirizzo politico, il fascismo, nel 1925, fece adottare dal Parlamento una legge su
            «attribuzioni e prerogative del capo del governo, primo ministro segretario di Stato»,
            in cui si disponeva che «il potere esecutivo è esercitato dal Re per mezzo del suo
            governo. Il Governo del Re è costituito dal Primo Ministro Segretario di Stato e dai
            Ministri Segretari di Stato. Il Primo ministro è Capo del Governo» (art. 1); che il capo
            del governo «dirige e coordina l’opera dei Ministri, decide sulle divergenze che possono
            sorgere tra di essi» (art. 3); che «nessun oggetto può essere messo all’ordine del
            giorno di una delle due Camere, senza l’adesione del Capo del Governo» (art. 6). La
            posizione del capo del governo sarà rafforzata dalla legge del 1928 che lo nominava di
            diritto presidente del Gran Consiglio del fascismo. Un ulteriore rafforzamento si
            registrerà negli anni Trenta, quando Mussolini si vanterà di governare con i direttori generali[6]. 
La prima di queste leggi «non fece
            che dare sanzione giuridica alla situazione di fatto che si era venuta a creare con la
            progressiva concentrazione nelle mani di Mussolini del potere politico in tutte le sue forme»[7]. Le leggi degli anni Venti consentirono di concludere che «la direzione
            politica dello Stato ed il correlativo compito di coordinazione dei poteri pubblici,
            spettanti, nel regime costituzionale al Capo dello Stato, si è
            trasferito da noi al Capo del Governo»[8] e che quindi «l’indirizzo politico, in base al quale il Primo Ministro
            esercita il potere esecutivo e che egli fa valere altresì nel potere legislativo, è
            determinato dal Primo Ministro con piena indipendenza dalla Corona»[9]. 
Governo e Consiglio dei ministri
            troveranno una apposita disciplina negli artt. 92-96 della Costituzione repubblicana. Ma
            la Costituente non volle accettare proposte di stabilizzazione dell’esecutivo, ciò che
            condurrà a una peculiare uncommon democracy: sempre un partito al
            governo, sia pur associato ad altri partiti, per mezzo secolo, ma con un governo nuovo,
            in media, circa ogni anno. La legge sulla Presidenza del Consiglio arriverà nel 1988,
            dopo vent’anni[10]. 
Seguirà, dopo l’esperimento del
            maggioritario (1994-2005), la legge che prevede la indicazione del Presidente del
            Consiglio dei ministri sulla scheda elettorale per le elezioni politiche. 
Esaminiamo ora com’è stato
            organizzato il potere intorno al governo. 
Il Regno di Sardegna era ordinato
            per aziende, introdotte a metà del Settecento da Vittorio Amedeo II. Nel 1853 Cavour,
            nell’intento di affidare a una sola persona la responsabilità sia della direzione sia
            dell’esecuzione, propose la legge secondo la quale «i ministri provvederanno
            all’amministrazione centrale dello Stato mediante Uffizi posti sotto l’immediata loro
            direzione» (art. 1). Questi uffici erano: segretario generale, divisione, sezione. 
La riforma cavouriana aveva lo scopo
            di dare al ministro la responsabilità sia della direzione, sia della esecuzione, in modo
            che potesse rispondere dell’intera attività amministrativa al Parlamento. 
Crispi dapprima dotò la Presidenza
            del Consiglio di un «ufficio di segreteria» (1887), poi soppresse i segretari generali e
            introdusse i sottosegretari, secondo il modello inglese (1888). Nello spazio lasciato
            libero, nel giro di un ventennio, si svilupparono le direzioni
            generali.
        
Seguì, nel 1924, la disciplina della
            struttura dei gabinetti ministeriali. 
L’amministrazione centrale si
            sviluppò, verticalizzandosi, intorno alla line costituita da
            direzione generale, divisione, sezioni (poi segreteria generale o dipartimento,
            direzione, divisione). Seguiranno, più tardi, l’«agenzificazione» (demanio, entrate
            ecc.) e lo sviluppo delle autorità amministrative indipendenti. Questi ultimi sviluppi
            romperanno la line iniziale, costituendo una organizzazione di tipo
            satellitare intorno al governo e offrendo maggiori posti per le nomine politiche. 
In nessuna delle fasi della storia
            dello Stato italiano ci si preoccupò di formare un’élite burocratica[11]. 

2. Il centro
            come grande intermediario finanziario 



La finanza è stata una delle
            componenti essenziali dello Stato moderno. Ma lo è stata in modi diversi. Nei principali
            Stati moderni, lo è stata per il contributo da essa dato alla costruzione e al
            mantenimento di un «fiscal-military State»: «Money is the sinew of government as well as
            of war»[12]. In che modo la finanza ha fatto parte della storia dello Stato italiano? 
La finanza ha svolto un ruolo nella
            storia dello Stato italiano ancor più importante che in altri Stati moderni, ma solo in
            alcuni periodi storici per contribuire a sforzi militari e bellici. 
Il settore pubblico – ha scritto
            Piero Giarda[13] – è «la più grande holding del nostro Paese». Ma – se si escludono brevi
            periodi, quale quello intorno alla unificazione, quello della prima guerra mondiale e
            quello del secondo conflitto bellico – non sono le spese militari che fanno la parte del
            leone.
        
Chiariamo che, quando si parla di
            finanza, ci si riferisce, in Italia, fino ad anni recenti, a una finanza accentrata. Il
            centro, in materia finanziaria, non ha solo conservato un potere esclusivo di
            regolazione. Ha anche svolto direttamente il ruolo di collettore di entrate e di
            distributore di risorse. Ha, quindi, riservato a sé un duplice ruolo, quello di
            disciplina e quello che consiste nel tenere i cordoni della borsa. 
Esaminiamo, ora, i dati aggregati,
            che mostrano la crescita dell’importanza del centro statale come intermediario
            finanziario, come il più grande degli intermediari finanziari. La spesa pubblica
            rappresentava nel 1861 circa il 10% del PIL. Nel 1951 la percentuale è passata al 24
            circa, mentre è salita, nel periodo dal 1993 ad oggi, a più del 50. Se, nella fase
            iniziale, le maggiori spese erano quelle per la difesa e la sicurezza, successivamente
            lo sono divenute quelle per l’istruzione, la previdenza e la sanità (mentre sempre
            cospicua è stata in ogni fase la spesa per interessi, per l’altezza del debito pubblico,
            come vedremo più avanti). 
Sull’altro lato, quello
            dell’entrata, vi sono state progressioni corrispondenti. La pressione tributaria, negli
            anni successivi all’unificazione, era al livello di poco più del 10% del PIL, mentre è
            ora a più del 43%. Il livello del debito, già alto rispetto al Prodotto interno lordo al
            1861 (40%), alla fine del centocinquantenario ha raggiunto il 130%. 
Comparato agli altri paesi europei,
            quello italiano, per livello della spesa, è stato tra quelli della fascia più alta; per
            pressione tributaria ha superato di un quarto quello di altri paesi; per livello del
            debito ha raddoppiato o triplicato le cifre raggiunte da altri paesi europei[14]. 
A questo ruolo centrale della
            finanza fa riscontro una straordinaria e comprensibile preoccupazione di regolarla e
            tenerla sotto controllo[15]. Questa preoccupazione emerge in due complessi normativi, che fanno séguito
            alla legge Cavour del 1853. I primi vanno sotto il nome di leggi sul patrimonio e sulla
            contabilità generale dello Stato e risalgono al 1865, 1869 (Cambray Digny), 1923 (De
            Stefani) (tra questi due ultimi provvedimenti si colloca il regio decreto del 1884, che
            è però un testo unico delle disposizioni vigenti). I secondi riguardano il governo
            parlamentare e governativo della finanza pubblica e vanno dal 1978 al 2009[16]. 
I primi atti normativi presentano
            due caratteristiche: crescente complessità, ma eguale ordine di temi e struttura;
            crescita e affermazione del sistema di controllo («trionfo della burocrazia della
            cifra», per usare l’espressione coniata da Carlo Petrocchi[17]). 
L’indice delle materie è
            sostanzialmente simile: patrimonio e sua gestione; spese, entrate e procedure di spesa;
            bilancio e rendiconto; contratti; maneggio del denaro pubblico e responsabilità dei
            funzionari. 
La struttura di controllo si afferma
            in due tappe. La legge del 1869 istituisce la Ragioneria generale dello Stato, nel
            Ministero delle finanze, collegata solo funzionalmente alle ragionerie centrali dei
            ministeri. Si tratta di un doppione della Corte dei conti,
            istituita solo sette anni prima. Viene spiegato che la Corte fa un controllo
            costituzionale, la Ragioneria un controllo amministrativo. Sella propone di sopprimere
            il controllo preventivo della Corte[18]. L’oggetto principale delle discussioni sono le questioni dei residui e
            degli impegni. La norma del 1923, approvata in base alla delega del 1922, stacca le
            ragionerie centrali dai ministeri e le pone alle dipendenze della Ragioneria generale,
            collocandole nell’ambito del Ministero delle finanze. Così «l’amministrazione vive senza
            i conti, i conti senza amministrazione», secondo la felice sintesi di Petrocchi[19]. 
Il doppione controllo preventivo
            della Corte dei conti e della Ragioneria generale continuerà fino al 1994, quando il
            controllo preventivo del primo organo verrà fortemente ridotto. 

3. La
            distribuzione delle funzioni e il posto del prefetto 



Gran parte della storiografia sullo
            Stato italiano è dominata dal tema dell’accentramento. La storiografia riflette una
            discussione che ha accompagnato tutta la storia dello Stato italiano, nel corso della
            quale sono state riprese continuamente le critiche al centralismo originario, di stampo
            napoleonico, e all’abbandono del progetto minghettiano regionalista (che tale non era,
            essendo, invece, una proposta di unificazione federativa). Ma c’è da chiedersi fino a
            qual punto tale dibattito corrispondesse allo stato delle cose dell’Italia (comparato a
            quello degli altri paesi europei) e se il perdurare della discussione corrisponda al
            perdurare dell’accentramento[20]. Occorre, in altre parole, cercare di distinguere retorica da storia dei
            rapporti tra centro e periferia.
        
Si considerino ora due temi, il
            primo relativo alle funzioni della periferia rispetto a quelle del centro e il secondo
            riguardante – per così dire – il centro della periferia, il prefetto. 
Se si considerano le funzioni
            rispettive di centro e periferia, la storia dello Stato italiano può essere presentata
            come un ciclo: si comincia con una periferia vitale e ricca di compiti, si attraversa un
            periodo di progressivo ampliamento dei compiti, che culmina nel periodo giolittiano,
            mentre nel periodo fascista si registra un accentramento, si passa nell’età repubblicana
            a un progressivo nuovo riempimento della periferia, che culmina nel primo decennio del
            XXI secolo con il ritorno allo stato di origine. 
Questa storia può essere tracciata
            seguendo l’andamento della spesa periferica rispetto a quella centrale, nonché
            l’andamento dei rispettivi dipendenti pubblici, statali e locali. Spesa e personale sono
            indicatori sicuri delle funzioni, in termini di dimensioni o peso. 
Nel periodo della Destra storica, la
            spesa locale rappresentava il 30% della spesa totale della pubblica amministrazione,
            passa al 45% in età giolittiana, diminuisce in periodo fascista, ricomincia a salire
            nell’età repubblicana, per raggiungere lo stesso livello dell’inizio (30%) nel primo
            decennio del XXI secolo[21]. 
Il personale locale era inizialmente
            superiore a quello statale. Quello statale cresce successivamente a un ritmo superiore,
            tanto che quello locale rappresenta ora meno di un quarto di quello statale. Si tenga
            presente che su questo andamento incidono fortemente alcuni dati essenziali:
            appartenenza iniziale del sistema scolastico ai poteri locali, con successivo
            trasferimento, in età giolittiana (1911), del personale
            insegnante elementare allo Stato; «statizzazione», nel periodo fascista (1928), dei
            segretari comunali. 
Questo andamento va considerato con
            una cautela: esso indica le funzioni, non il grado di autonomia con le quali venivano
            svolte. Infatti, fino ad età repubblicana inoltrata, le decisioni comunali e provinciali
            erano sottoposte al visto prefettizio e al controllo della Giunta provinciale
            amministrativa. 
Pur con questa cautela, possono
            trarsi alcune conclusioni. La prima è che lo stato iniziale dei rapporti
            centro-periferia, quanto al peso dei due poli, non era diverso da quello del paese
            principe nel campo dell’autogoverno, l’Inghilterra. La seconda è che, mentre si
            lamentava l’accentramento, tuttavia si accentrava. 
Si può dire, quindi, che la
            storiografia sia stata fortemente influenzata dalla polemica localistica contro
            l’ingerenza centrale, tralasciando, invece, il peso che la periferia aveva inizialmente
            e che avrebbe conservato per lungo tempo. 
Si considera ora l’istituto prefettizio[22]. Qui si registra una straordinaria continuità, addirittura dal 1859 al
            1949-1990, se si prendono in esame la posizione del prefetto
            nella periferia e la sua collocazione personale, non i suoi poteri nei confronti degli
            enti locali, né quelli nei confronti degli altri uffici periferici dello Stato. 
La legge comunale e provinciale del
            1859, agli artt. 3 e 8, dispone che il governatore rappresenta il potere esecutivo nella
            provincia, provvede alla pubblicazione e alla esecuzione delle leggi, dispone della
            forza pubblica e dipende dal Ministero dell’interno; che, poi, non può essere chiamato a
            rendere conto dell’esercizio delle sue funzioni, fuorché dalla superiore autorità
            amministrativa, né sottoposto a procedimento per alcun atto di tale esercizio senza
            autorizzazione del re, sentito il Consiglio di Stato. 
Queste disposizioni facevano
            dell’organo uno degli assi portanti del potere statale. Infatti, esso aveva una
            posizione privilegiata in periferia (pur non avendo un pieno controllo sugli uffici
            statali periferici, come il suo modello francese, e pur essendo, in periodo fascista,
            «doppiato» dal «federale» nelle funzioni di raccordo centro-periferia), posizione
            accentuata dalla circostanza che, fino ai primi anni dell’età repubblicana, il ministro
            dell’interno era anche Presidente del Consiglio dei ministri. Ed era circondato di una
            speciale protezione, quella garanzia dei funzionari nei cui confronti Tocqueville in
            Francia, nei discorsi parlamentari e nella Démocratie en
                Amérique, e successivamente Dicey in Inghilterra
            avevano levato forti critiche[23]. 
Nel 1861 i governatori assunsero il
            titolo di prefetti. Ma le disposizioni indicate sono rimaste anche letteralmente
            immutate in tutte le norme comunali e provinciali, da quella sull’unificazione
            amministrativa del 1865 al testo unico della legge comunale e provinciale del 1889, a
            quello del 1898, a quello del 1908, a quello del 1934. 
Paradossalmente, è in questo ultimo
            che, pur conservandosi immutata (salvo le imputazioni di reati elettorali) la previsione
            di garanzia personale, vengono modificate per la prima volta le formule lessicali,
            rimaste immutate dal 1859, per settant’anni. Le espressioni sono ora forse più
            altisonanti, ma nascondono un mutamento di prospettive. L’art. 19 dispone che il
            prefetto «è la più alta autorità dello Stato nella provincia. Egli è il rappresentante
            diretto del potere esecutivo. Al prefetto fa capo tutta la vita della provincia, che da
            esso riceve impulso, coordinazione e direttive». Più avanti si prevede che esso provvede
            e assicura «unità di indirizzo politico», coordina, vigila. Non si tratta, quindi, di un
            superiore gerarchico. In più, sono sottratti espressamente alla sua attività settori
            come giustizia, guerra, marina, aeronautica e ferrovie. 
Le disposizioni del periodo fascista
            sulla posizione del prefetto nella provincia saranno abrogate solo nel 1949; quelle
            sulle garanzie del prefetto nel 1990. 
La Costituzione repubblicana
            «passerà sopra» l’amministrazione, non riuscendo a cambiarla, né dal punto di vista
            delle strutture (che restano immutate), né dal punto di vista del personale (per il
            fallimento dell’epurazione). Questo vale anche per il decentramento e le autonomie
            locali. Queste ultime riconquistano rappresentatività, con l’elezione dei vertici, ma
            restano nelle mani degli organi di controllo statale. Solo ventidue anni più tardi, nel
            1970, vengono istituite le regioni[24].
        
Questa vicenda è molto istruttiva.
            Segnala una fortissima continuità, che passa sopra alle diverse fasi. Indica che nel
            periodo fascista, nel quale maggiori sono la componente autoritaria e l’accentramento,
            tuttavia, il prefetto vede per la prima volta indebolirsi la propria posizione di
            superiore gerarchico (peraltro già di fatto diminuita dal proliferare delle
            amministrazioni decentrate e dalla perdita di controllo su di esse da parte del
            prefetto). Conferma la tesi del «policentrismo di fatto»[25] e del «centralismo debole»[26]. Conferma l’«intensa e continua pratica di contrattazione tra governo e
            territori» che c’è dietro l’impianto centralistico dello Stato ed è realizzato a mezzo
            dello scambio tra risorse pubbliche offerte dal centro e consenso assicurato dalle
            periferie, scambio mediato a lungo dal ceto parlamentare[27]. 
L’esame svolto della posizione del
            centro statale nel corso della storia italiana suggerisce alcuni tentativi di
            conclusioni. Queste andrebbero verificate con ulteriori ricerche. Al punto di partenza,
            vi è un centro debole, perché l’allocazione della funzione di governo non è chiara,
            l’organizzazione ministeriale è troppo recente, le periferie dominano un terzo
            dell’attività pubblica. Nello stesso tempo, il centro è, però, anche pesante, perché
            deve darsi carico del debito pubblico e di una intensa attività di
            mediazione-trasferimento di risorse. Dunque, un centro debole sotto il profilo
            funzionale, ma carico della funzione di intermediazione. 
Solo con l’ampliamento dei compiti
            dell’età giolittiana e, poi, l’allocazione della funzione di governo nell’esecutivo, a
            danno della Corona, si configura il modello dello Stato accentrato, che perde, poi, nel
            secondo dopoguerra, molte delle sue caratteristiche, con lo spostamento di compiti in
            periferia.
        

4.
            L’evoluzione dei rapporti tra centro e periferia 



Dopo aver esaminato le funzioni
            della periferia e il relativo centro, soffermiamoci sui rapporti centro-periferia. La
            prima fase di tali rapporti è durata numerosi decenni dopo l’unificazione politica. In
            questo periodo il sistema è stato fortemente integrato, per reagire alle forze
            disgregatrici interne, come l’autonomismo e il cosiddetto «brigantaggio», ed era,
            quindi, importante ordinare il nuovo Stato intorno al suo centro. 
La prima ed essenziale garanzia
            contro le forze centrifughe era quella fornita dalla scelta del personale. Il 60-70% dei
            quadri superiori amministrativi sarà costituito da piemontesi. Si parlerà per anni di
            «piemontesizzazione» dello Stato italiano. Ai «capi dell’amministrazione» era più
            familiare il francese che l’italiano, per cui, inizialmente, in periferie come Napoli e
            la Sicilia, ricorrevano al francese per comunicare. 
La seconda garanzia era costituita
            dall’unione personale Presidente del Consiglio dei ministri-ministro dell’interno,
            affermatasi a partire da Depretis. Il ministro dell’interno era il capo di uno dei
            principali ministeri – meno di dieci – con il monopolio dei rapporti con le periferie.
            Dunque, il premier politico concentrava nelle sue mani tutti i
            rapporti con la periferia. Più tardi, si dirà che il Presidente del Consiglio dei
            ministri è anche ministro dell’interno. All’epoca, era piuttosto il contrario: il
            ministro dell’interno era anche Presidente del Consiglio dei ministri. Tanto che non vi
            era neppure un edificio della Presidenza. Il Presidente svolgeva le sue funzioni
            nell’edificio del Ministero dell’interno. 
Questo è uno dei tre fattori che
            presentano maggiore continuità. Solo dal 1947 Presidenza del Consiglio dei ministri e
            Ministero dell’interno saranno attribuiti a persone diverse. Questa lunga durata
            dell’unione personale è prova dell’importanza attribuita al rapporto con le periferie.
            Centro della nazione e vertice dello Stato coincidono. 
Dal ministro dell’interno
            dipendevano i prefetti. Come al centro la guida era in mano al Presidente del Consiglio
            dei ministri-ministro dell’interno, in periferia l’amministrazione statale e non statale
            dipendeva tutta dal prefetto (con l’eccezione degli uffici militari, delle poste, dei
            telegrafi e dei lavori pubblici). È stato detto che esso era un funzionario
            «interministeriale», perché i pochi uffici periferici di altri
            ministeri esistenti all’epoca erano posti sotto il suo controllo. Inoltre, non c’era una
            vera e propria distinzione tra uffici periferici dello Stato e comuni e province: essi
            facevano tutti corpo in un’unica amministrazione locale, distinta in governativa e
            autarchica, e, comunque, tutta chiamata a curare interessi statali. 
Il prefetto era un funzionario
            bifronte. Era parte della catena di comando che, dal vertice, scendeva alla base della
            piramide, ma era anche strumento di garanzia della società locale e di trasmissione di
            domande sociali al centro; controllore, ma anche suscitatore di energie e mediatore. 
Infine, il prefetto, in questa fase,
            era più di un impiegato, era organo politico-amministrativo. Da una parte, infatti, il
            personale prefettizio era composto, in gran parte, di politici (o di burocrati che si
            davano, poi, alla politica). C’era osmosi tra politici e prefetti. Dall’altra, il
            prefetto controllava le elezioni politiche ed amministrative, secondo le indicazioni del
            ministro dell’interno-Presidente del Consiglio dei ministri. Ma il prefetto era anche
            meno di un impiegato, perché non aveva garanzie. 
Il prefetto era posto
            all’intersezione tra centro e periferia ed era il cardine tra uffici statali e comuni e
            province. Ma questi ultimi enti erano solo terminali del centro. I comuni erano 7.700 ed
            erano sottoposti alla legge Rattazzi del 1859, i cui contenuti fondamentali furono
            trasfusi nella legge del 1865. Il sindaco era di nomina governativa, su proposta del
            prefetto. Il consiglio comunale era eletto da pochissimi cittadini, scelti col criterio
            del censo o della istruzione. Il consiglio eleggeva gli assessori che facevano parte
            della giunta, il corpo esecutivo diretto dal sindaco. Ogni atto doveva essere approvato
            dal prefetto o dal governo. 
Ancor peggiore la situazione delle
            province. Queste erano presiedute da un governatore, nominato dal governo e organo
            governativo. Il Consiglio provinciale era eletto da una ristretta oligarchia. La
            deputazione – l’organo esecutivo – era solo parzialmente elettiva. Gli impiegati che
            prestavano la loro opera nella provincia erano impiegati dello Stato. 
I comuni e le province erano
            disciplinati da norme uniformi, che non distinguevano grandi da piccoli comuni, comuni
            rurali da comuni urbani ecc. Nonostante le proposte e il dibattito acceso, era prevalso
            l’orientamento moderato, per cui era preferibile non introdurre
            altri enti territoriali (le regioni), nonostante che questi potessero consentire – come
            alcuni dicevano – una più progressiva e meno forzata unificazione amministrativa degli
            Stati pre-unitari. Ma – come si è già notato – l’unificazione politica era troppo vicina
            e troppe erano le forze che la mettevano in dubbio. E le realtà locali erano tanto
            disparate e in così forte conflitto tra di loro, che solo una rigida centralizzazione e
            una forte uniformità avrebbero potuto – secondo l’opinione prevalente all’epoca –
            mantenere l’unità politica e realizzare l’unificazione amministrativa. Ecco perché
            periferia della nazione e base della piramide statale vennero fatte coincidere. 
Anche i più accesi sostenitori
            dell’uniformità sapevano che vi era un Sud sottosviluppato e che molte zone dell’arco
            alpino e dell’Appennino erano in condizioni economiche e sociali ben misere.
            Ciononostante, nel 1861 Ricasoli abolì la Luogotenenza napoletana ed estese al Regno
            delle Due Sicilie la legislazione piemontese. E nel 1865 venivano emanate le leggi di
            unificazione amministrativa che ignoravano quella che sarebbe divenuta la «questione
            meridionale». 
Questa che appare una contraddizione
            si spiega con la convinzione della dirigenza politica dell’epoca che i problemi delle
            aree sottosviluppate potessero essere risolti con l’unificazione amministrativa,
            gettando gli italiani nella stessa forma. Le istituzioni amministrative – secondo il
            punto di vista ottimistico dell’epoca – avrebbero provocato lo sviluppo. L’arretratezza
            economica e sociale era attribuita a mancanza di istituzioni civili. Le istituzioni
            piemontesi, estese al Mezzogiorno, l’avrebbero fatto progredire. La «questione
            meridionale» diventava questione amministrativa. Ecco il motivo per cui non si ritenne
            opportuno differenziare gli strumenti amministrativi e si scartò la proposta della
            divisione del territorio in regioni: le regioni non avrebbero solo incrementato le
            differenziazioni, ma avrebbero lasciato indietro, alla loro sorte, le aree
            sottosviluppate. 
La seconda fase (quella che va dal
            1890 circa al secondo decennio del nuovo secolo) fu l’epoca del disgelo. Si affermarono
            alcuni principi democratici e un certo pluralismo. 
Le preoccupazioni unitarie si
            attenuarono. La nazione italiana e la sua unità erano state riconosciute anche in sede
            internazionale. Correlativamente, si realizzò una certa «de-settentrionalizzazione»
            della dirigenza politico-amministrativa. Al Nord sviluppato, i
            laureati si diressero piuttosto verso le industrie e le attività economiche che verso le
            amministrazioni pubbliche. Nel Sud, invece, crebbe una piccola borghesia affamata di
            impieghi, che trovò sbocco solo nello Stato. La tendenza del periodo precedente,
            specialmente nel secondo decennio del secolo scorso, si invertì. In questo modo, da un
            lato, il Sud diventò sempre più dipendente dal centro. Dall’altro, il centro diventò
            prigioniero di questa piccola borghesia meridionale, che affollava i ministeri. Una
            periferia, la meno sviluppata, acquisì una posizione tale da potere influenzare il
            centro. E contribuì a disegnarne l’organizzazione secondo la propria cultura intessuta
            di idealismo e cinismo, di sfiducia nella politica e di ricerca di garanzie di
            imparzialità. Si tratta di una tendenza di lungo periodo, destinata ad allargarsi e a
            dare una impronta a tutto il sistema. 
L’unione della Presidenza del
            Consiglio dei ministri e del Ministero dell’interno sotto il controllo di una stessa
            persona, già propria dell’epoca precedente, si rafforzò nell’uso fattone, nel primo
            ventennio del secolo scorso, da Giovanni Giolitti, che ha lasciato il proprio segno a
            quest’epoca. Ex grand commis dello Stato, divenuto uomo politico,
            fece da raccordo tra due mondi che conosceva molto bene, il politico e il burocratico.
            Si servì dei prefetti per costruire e per distruggere carriere politiche. La duplice
            posizione gli servì per un più veloce raccordo tra politica e amministrazione e tra
            centro e periferia. 
Si incrinò, invece, in questo
            periodo, il sistema prefettizio. Da sistema integrato (tutti i poli – o ministeri – del
            centro facevano prima capo a un solo ufficio, in periferia), divenne sistema duale:
            accanto al prefetto, vennero istituiti uffici decentrati e periferici di altri
            ministeri. Per prima l’Intendenza di Finanza, dell’omonimo ministero. Seguirono i
            Provveditorati agli studi (Ministero della pubblica istruzione) e gli uffici del
            Ministero di agricoltura, industria e commercio. Inoltre, alcuni di questi uffici non
            avevano una dimensione provinciale, come il prefetto, ma una più grande (come i
            Provveditorati alle opere pubbliche, di dimensione regionale) e una più ristretta (come
            il Magistrato delle acque a Venezia). Tre quarti dell’amministrazione periferica dello
            Stato sfuggiva, ormai, al prefetto. D’altra parte, venivano tirate, tra centro e
            periferia, tante linee quanti erano i poli – i ministeri – in cui si articolava lo Stato
            al centro.
        
Una concezione ampia dell’ordine
            pubblico consentiva ancora al prefetto di conservare un droit de regard
            sugli altri uffici. Anzi, poiché in questo periodo si allargò la sfera
            dell’azione pubblica, il prefetto fu coinvolto nelle questioni sociali, dal lavoro
            all’emigrazione, alle industrie insalubri, al risanamento del suolo e degli abitati. 
In questa fase, si discusse di
            regioni, ma senza risultati concreti. Fioriva, invece, la vita comunale. I comuni, nel
            1921, erano 9.144. Nel 1888 si allargò la loro base elettorale, che, nel 1921, arriverà
            a comprendere tutti i cittadini maschi. Nel 1896 il sindaco divenne elettivo. Nello
            stesso anno, il prefetto, che era anche presidente della Deputazione provinciale (organo
            esecutivo della provincia), si vide togliere questa carica, che passò a una persona
            eletta dal Consiglio provinciale. Con la democrazia, entrarono nei consigli comunali e
            provinciali rappresentanti dei movimenti socialista e cattolico. Per la prima volta, al
            governo degli enti locali vi furono correnti politiche diverse da quelle del governo
            centrale. Ora, per la prima volta, l’indirizzo politico della periferia poté essere
            diverso da quello del centro. 
Questa novità produsse una ricca
            normazione comunale, diretta a istituire aziende municipalizzate, macelli pubblici,
            scuole, ambulatori, istituti di assistenza per orfani ed anziani ed altri organismi di
            interesse pubblico o sociale. Questa operosa attività comunale di creazione di istituti
            giuridici venne, per lo più, seguita, a distanza di pochi anni, da leggi del Parlamento
            nazionale che uniformavano, razionalizzavano, limitavano e sottoponevano a controllo
            statale. Il nuovo diritto «municipale» colmava lacune del diritto statale, sperimentava
            istituti nuovi, apriva la strada alla normazione centrale. 
C’è, però, anche un’altra tendenza.
            Si affermarono i primi istituti di quello che sarà chiamato «Stato sociale» (1898:
            previdenza; 1913: assicurazione contro gli infortuni sul lavoro). Si espanse, quindi, il
            centro, anche se non a danno della periferia. Più tardi, questa espansione avrà – però –
            i suoi effetti anche in periferia, per l’ammontare delle risorse che richiedeva e per il
            tipo di interessi (funzionali piuttosto che territoriali) che mobilitava. 
Un altro cambiamento importante è da
            registrare nella politica centrale rispetto alle aree sottosviluppate (ormai quasi
            esclusivamente il Sud). Le istituzioni piemontesi avevano
            migliorato la situazione di altre aree, ma non quella del Sud. Anzi, il divario Nord-Sud
            era cresciuto. Venne, quindi, abbandonata l’uniformità. Vennero emanate leggi speciali:
            quella per Napoli del 1885; quelle per la Sicilia del 1896 e del 1905; quelle per la
            Sardegna del 1897 e del 1906; quelle per la Basilicata del 1904 e del 1906. Queste leggi
            ed altre prevedevano procedure speciali più rapide ed efficaci, per intervenire con
            tempi meno lunghi. Esse istituirono anche organi speciali, come il Commissario civile
            per la Basilicata, l’Alto Commissario per la città di Napoli, l’Ente acquedotto pugliese
            e quello siciliano, l’Ente autonomo Volturno, l’Ente siciliano e quello sardo di
            elettricità. Dall’uniformità, dunque, si passò alla differenziazione. 
Il fascismo è spesso presentato come
            una parentesi. Al contrario, in questo periodo, continuarono alcune tendenze degli anni
            precedenti. Ed altre se ne affacciarono, che continueranno negli anni successivi. 
Col fascismo, si assiste ad una
            seconda ondata della meridionalizzazione, intorno agli anni Trenta, accentuata dalla
            grande crisi. Della «impiegomania» del Sud lo stesso Mussolini era ben consapevole. Egli
            sapeva che l’assorbimento negli impieghi dello Stato dei diplomati e dei laureati del
            Sud era fondamentale, perché la spinta provocata dalla fame di impieghi era molto forte
            e, senza questo sbocco, i ceti intellettuali del Sud sarebbero divenuti una
            temibilissima forza di opposizione. 
Un’altra tendenza che continuò, ed
            anzi raggiunse il suo acme, fu quella dell’unione del Ministero dell’interno e della
            Presidenza del Consiglio dei ministri nelle stesse mani. Sarà Mussolini stesso a tenere
            – salvo una brevissima parentesi – ambedue le cariche. Anzi, egli perfezionò, nel 1926,
            il sistema, diventando capo del governo, non più primus inter
            pares, ma superiore gerarchico degli altri ministri, ed avvalendosi con molta
            cura dei due ruoli, seguendo minutamente l’attività dei prefetti. 
Si affacciò anche – però – un’altra
            tendenza, quella della frammentazione del centro. Il centro era costituito fin allora
            dalla macchina statale. A questo corpo unitario e compatto si affiancarono, nel
            ventennio fascista, altri corpi, costituiti da enti pubblici, controllati dal governo,
            ma che non facevano parte dello Stato, da cui erano separati. 
Anche nella periferia continuarono a
            crescere uffici indipendenti dal prefetto. Non solo ogni ministero voleva i propri
            uffici periferici, controllati dal ministero stesso. Ma il
            fenomeno si ripeteva all’interno dei ministeri: ogni direzione generale cercava di avere
            un proprio apparato periferico, distinto da quello delle altre direzioni. Il fenomeno
            era ulteriormente complicato dal dualismo Stato-partito. Essi facevano ambedue capo a
            Mussolini. Ma, in periferia, al prefetto si aggiunse il «federale» del Partito nazionale
            fascista. 
Altro fattore di debolezza del
            prefetto fu costituito dall’abbandono del sistema democratico. Non essendovi che un solo
            partito e potendo gli elettori votare solo sì o no (cosiddetti «plebisciti»), divenne
            meno importante il controllo dell’elettorato. Il potere del prefetto diminuì, anche
            perché, a questo punto, il partito era strumento più flessibile e sicuro. In
            particolare, i federali davano maggiore affidamento dei prefetti, formatisi per lo più
            nel periodo pre-fascista, la cui fedeltà al regime non era sempre sicura. 
Ultimo fattore di indebolimento del
            prefetto fu la nomina dall’alto del sindaco – divenuto podestà – e del presidente della
            provincia. In questo modo, gli enti locali non erano più né rappresentativi, né
            autonomi. Essi non potevano seguire un indirizzo politico diverso da quello centrale. Di
            conseguenza, diveniva meno importante il compito di controllore e di arbitro del
            prefetto. La sorte dell’autonomia portava con sé quella dell’ufficio che l’aveva tante
            volte tiranneggiata. 
Paradossalmente, quindi, il regime
            più centralizzatore consacrò il tracollo dei prefetti, che divennero lentamente
            impiegati come altri, legati al loro ministero di appartenenza. I rapporti
            centro-periferia si pluralizzarono, nel senso che passavano non più soltanto attraverso
            i prefetti, ma attraverso altri uffici pubblici e attraverso il partito. E ciò
            nonostante che il fascismo avesse proclamato, nel 1926, mediante una legge, il prefetto
            «rappresentante del governo nella provincia». 
La pluralizzazione della periferia
            statale solo poche volte rappresentò un trasferimento di compiti da uffici statali
            centrali a uffici statali periferici e, quindi, un avvicinamento della decisione al
            luogo nel quale erano gli interessati ultimi (cosiddetto «decentramento»). Infatti, in
            parecchi casi, la costituzione dell’ufficio periferico fu il risultato di una
            statizzazione di compiti (e – spesso – personale e risorse) che venivano prima svolti da
            enti locali. Ad esempio, le Cattedre ambulanti di agricoltura erano organismi di
            assistenza tecnica nel settore agricolo, costituiti da comuni,
            province, Camere di commercio ecc. Nel 1935 furono trasformate in Ispettorati
            provinciali agrari, posti sotto il controllo del Ministero dell’agricoltura, della cui
            struttura entrarono a far parte, e burocratizzate. Lo stesso può dirsi degli Uffici del
            lavoro, costituiti da sindacati, associazioni ecc. e lentamente (1918-1938) divenuti un
            ufficio periferico dello Stato. 
In questa fase si registra una
            involuzione nella vita locale. I comuni scesero, nel 1931, a 7.310, per effetto di
            fusioni imposte dall’alto. Sia per il personale politico, sia per quello amministrativo,
            vi fu un cambiamento. Nel 1926 il sindaco divenne podestà e venne nominato dal centro,
            su proposta del prefetto. Lo stesso avvenne per il presidente della provincia. Nel 1928
            i più alti funzionari del comune e della provincia, i segretari, divennero funzionari
            statali. Una legislazione statale costante e continua erose le funzioni di comuni e
            province, senza sottrarle ad essi, ma in maniera più subdola: attribuendo parti di
            quelle funzioni a organi statali, per cui esse passarono in un regime di promiscuità.
            Poche funzioni rimasero proprie soltanto dell’ente locale. Le altre erano in
            co-amministrazione. Anche il regime della finanza locale rafforzò la dipendenza di
            comuni e province dal centro: i tributi propri degli enti locali erano pochi; essi
            ricorrevano all’indebitamento; seguivano interventi discrezionali del centro. Il
            controllo delle risorse da parte del centro aumentò la sua influenza sulla periferia: se
            si volevano interventi che diminuissero le difficoltà finanziarie, bisognava andare a
            Roma, brigare, trattare, promettere. 
Dunque, nel periodo fascista, gli
            enti locali divennero più dipendenti dal centro. Si preparò persino un testo unico,
            quello del 1934, che consolidava, riordinava e modificava le leggi precedenti e
            codificava il ruolo minore di comuni e province. Nello stesso tempo, il regime stabiliva
            propri rapporti con le periferie, tramite quella organizzazione complessa che era il
            Partito fascista, capace di farsi sentire al centro come in sede locale, così agendo da
            ulteriore tramite tra i due poli. 
La disciplina differenziata per il
            Sud venne conservata, ma non vennero costituiti nuovi uffici speciali. Per la questione
            meridionale, si fece affidamento sull’assorbimento nei ruoli delle amministrazioni
            pubbliche dei troppi laureati e diplomati meridionali (specialmente napoletani e
            siciliani), piuttosto che su una specifica politica di interventi.
            
        
Nel secondo dopoguerra, adottata la
            Costituzione repubblicana (1948) che riconosce e protegge le autonomie locali, giunsero
            a maturazione tendenze precedenti, piuttosto che affacciarsi novità importanti. Si
            registra, nell’immediato secondo dopoguerra, un improvviso rinascere dell’autonomismo
            siciliano. La concessione della regione e di una sua autonomia speciale, nel 1947, prima
            ancora che la scelta regionalistica venga sancita dalla carta costituzionale,
            accompagnerà la fine delle spinte antiunitarie. Analoghi statuti speciali verranno
            concessi all’altra isola, la Sardegna, e a tre zone di confine (Friuli-Venezia Giulia,
            Trentino-Alto Adige, Valle d’Aosta). 
È continuata con grande forza la
            «meridionalizzazione dello Stato». Essa si è estesa, negli anni Sessanta, anche ai
            livelli bassi. I meridionali sono giunti a sfiorare il 70-80% dei quadri direttivi. 
Un cambiamento è da registrare,
            invece, nella unione Presidenza del Consiglio dei ministri-Ministero dell’interno nelle
            stesse mani. Questa è scomparsa nel 1947, con la fine del terzo governo De Gasperi. 
Si è accentuata la frammentazione
            del centro, provocata dagli enti pubblici. Sono stati costituiti altri enti pubblici. È
            divenuto più incerto il controllo statale su di essi, anche a causa dell’emergere di
            governi di coalizione, nei quali i partiti cercano legami e solidarietà negli enti,
            mettendo al loro vertice persone di loro fiducia. 
Nel segno della continuità è
            l’ulteriore erosione dei poteri del prefetto. Da un canto, sono stati costituiti altri
            uffici periferici di ministeri centrali: quattordici ministeri si sono dotati di una
            propria organizzazione periferica, cinque di tali organizzazioni su tre livelli,
            regionale, provinciale e sub-provinciale. Questi uffici sono stati ulteriormente
            sovraccaricati di compiti con i provvedimenti di cosiddetto «decentramento» del 1953,
            criticati quasi da ogni parte perché non hanno fatto altro che scaricare su uffici
            periferici limitati compiti esecutivi. 
D’altro canto, l’area «politica» è
            sfuggita ai prefetti. Anche se, nei primi anni del dopoguerra, essi sono stati
            utilizzati dal governo, il ripristino delle elezioni, il pluralismo e la concorrenza tra
            i partiti non consentiranno più non solo la manipolazione delle elezioni, ma anche altri
            interventi nell’arena politica. 
Nel secondo dopoguerra è rifiorita
            la democrazia locale. È stata ripristinata l’elettività. I comuni sono nuovamente
            aumentati (8.032). Ma è scoppiata la contraddizione tra la
            forza politica, assicurata dalla rappresentatività, e la debolezza amministrativa,
            prodotta dalla promiscuità delle funzioni. I comuni si interessano di stato civile,
            servizi elettorali, polizia locale, prevenzione sanitaria, igiene, opere pubbliche,
            mercati all’ingrosso, fiere e mercati, usi civici e demani comunali, interventi
            assistenziali minori, governo del territorio, edilizia, servizi pubblici locali
            (specialmente trasporto urbano), attività culturali, commercio ecc. Ma in quasi ognuna
            di queste materie essi sono condizionati dal centro, o perché esso ha disciplinato il
            settore con una legge dalle prescrizioni molto minute, o perché esso ha i cordoni della
            borsa, o perché il centro deve controllare o approvare ecc. Ne è derivato un regime
            ambiguo. L’amministrazione del comune, di fatto, è stata diretta dal centro. Il corpo
            politico locale, più che ad amministrare, è stato chiamato a fare da mediatore. E qui ha
            manifestato tutta la sua abilità. Da una parte, ha occupato gli spazi vuoti, dei quali
            il centro non si interessa, o nei quali esso è inerte. Dall’altra, si è trasformato in
            gruppo di pressione. Ha utilizzato i partiti per agire nei ministeri. È diventato
                broker, tramite tra centro e periferia[28]. 
Ma quella che è stata la sua forza
            ha rappresentato anche l’inizio della sua crisi. Per negoziare con Roma, la classe
            politica municipale ha dovuto agire sempre più in funzione del centro e persino
            costituire umbrella organizations, associazioni di comuni e
            associazioni di province, che rappresentano al centro gli interessi dei comuni, ma, poi,
            diventano anche strumenti utilizzati dal governo centrale per assicurarsi il consenso
            degli enti locali. 
È giunta a completamento la
            tendenza, affacciatasi agli inizi del secolo e che aveva subìto un’attenuazione nel
            periodo fascista, alla differenziazione delle istituzioni nelle aree sottosviluppate.
            Nel 1950 venne istituito un apposito ente pubblico, la Cassa per il Mezzogiorno
            (disegnato in parte sul modello della statunitense Tennessee Valley Authority). La Cassa
            aveva un presidente e un Consiglio di amministrazione; disponeva
            di propri fondi e di un proprio bilancio; era chiamata ad
            operare interventi aggiuntivi a quelli statali ordinari (che di fatto, però,
            diventeranno sostitutivi), nei settori agricolo e delle opere pubbliche (dal 1957, anche
            nel settore industriale, ciò che trasformò in profondità la sua natura, facendola
            divenire ente di erogazione). 
Il sistema politico è stato, in
            questo periodo, dominato dai partiti (cosiddetta «partitocrazia»). Questi si sono
            affacciati, per la prima volta, da attori nei rapporti centro-periferia. I partiti sono
            diventati il tramite tra centro e periferia. 
Il periodo repubblicano è
            solitamente considerato un’unica lunga fase, senza cesure. Invece, dalla fine degli anni
            Sessanta, si registra un cambiamento perché si sviluppa l’edificio dello Stato sociale,
            sia pur con le incompletezze proprie dell’Italia, e si notano i primi segni di «crisi
            fiscale». Nel 1970 vengono eletti i membri dei consigli regionali. 
Il cambiamento più importante è
            quello costituito dall’introduzione, dopo un secolo di discussione, di quindici regioni,
            che vanno ad affiancarsi alle cinque a statuto speciale. Le tappe sono le seguenti.
            1970: elezione dei consigli regionali; successiva adozione degli statuti regionali.
            1972: primo trasferimento di funzioni statali alle regioni. 1977: completamento del
            trasferimento. Con l’istituzione delle regioni, una parte dell’amministrazione statale è
            sottratta al controllo della burocrazia e affidata alla gestione della classe politica
            regionale. Il secondo cambiamento importante è il passaggio del controllo su comuni e
            province dal prefetto a un organo regionale, seguito dalla soppressione di tale
            controllo. 
La regionalizzazione investiva
            inizialmente solo quattro dei venti ministeri (agricoltura e foreste, sanità, lavori
            pubblici e trasporti). Ma, oltre a lasciare in piedi le strutture centrali di tutt’e
            quattro i ministeri, consentiva al terzo e al quarto di conservare una parte dei propri
            uffici periferici. Restava immutata la situazione degli altri ministeri in periferia. 
Quanto al controllo sugli enti
            locali, esso era svolto sì da un organo regionale, ma in questo erano presenti anche
            rappresentanti del centro. Gli enti locali, a loro volta, vedevano male la
            regione-controllore, forse perché più vicina. 
Solo alla fine del XX secolo la
            regionalizzazione sarà completata e con la riforma costituzionale del 2001 avrà un pieno
            riconoscimento.
        
Dalla Cassa per il Mezzogiorno,
            dopo l’istituzione delle regioni, si è provveduto a scorporare la parte relativa alle
            opere pubbliche regionali e all’agricoltura, trasferite alle regioni. Poi è stata posta
            in dubbio l’utilità della Cassa, successivamente soppressa e sostituita con una Agenzia,
            a sua volta più tardi soppressa. 
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Capitolo quinto
            

La formazione dello Stato amministrativo

Si tratta in questo capitolo della formazione dello Stato amministrativo,
                considerato in tutti i suoi vari aspetti. Si parte dall’iniziale impostazione
                servita a costruire il sistema amministrativo e a tutti gli sviluppi conseguenti,
                partendo dunque anche dalla disamina dell’organizzazione del sistema centrale, per
                procedere poi a considerare il personale coinvolto nonché le funzioni vere e proprie
                dell’amministrazione. Una volta presentate queste, non è possibile prescindere dal
                rapporto che esiste tra politica e amministrazione, così come va presentata la
                relazione che sussiste tra questa e i cittadini. In chiusura, vengono presentati gli
                ultimi e più recenti sviluppi, caratterizzati da una serie di contraddizioni che
                trovano le loro ragioni nella storia e nelle modalità di gestione e strutturazione
                del sistema amministrativo stesso. 





1.
            Costruzione e sviluppi del sistema amministrativo 



Le vicende dell’amministrazione
            centrale italiana ebbero inizio con l’unificazione amministrativa del Regno, operata con
            le leggi del 1865[1]. Come vedremo, tuttavia, in molti casi, vanno segnalate leggi precedenti,
            alle quali, successivamente, le leggi di unificazione e il Parlamento del Regno d’Italia
            si ispirarono. 
In sede storiografica, peraltro, un
            grande interesse si è appuntato proprio sulla legislazione di unificazione: essa,
            infatti, anche se in più parti non nuova, è stata l’unica legislazione organica,
            comprensiva dei vari aspetti dell’amministrazione. Nessun altro
                corpus di norme, in anni successivi, è riuscito a raggiungere
            la stessa completezza. 
La costruzione dello Stato unitario –
            conclusasi nel 1865 – fu opera di decisioni prese dal governo, più che dal Parlamento, e
            i suoi principali istituti furono introdotti prima ancora del completamento
            dell’unificazione. Nel 1859 il governo La Marmora-Rattazzi
            varava il decreto legge sull’ordinamento comunale e provinciale, esteso dai decreti
            ricasoliani del 9 ottobre 1861 a tutta l’Italia. Questi stessi decreti – come già notato
            – abolivano l’intendente e il governatore e introducevano l’istituto prefettizio:
            ufficio, questo, posto alle dipendenze dell’intero potere esecutivo (impropriamente, ma
            efficacemente definito dal Ragionieri[2] «funzionario interministeriale»), dotato di un’ampia gamma di compiti, dalla
            tutela dell’ordine pubblico al controllo della sanità, ai controlli in materia di scuola
            e di lavori pubblici; a quest’ufficio erano preposti – specie nei primi tempi – sia
            impiegati sia politici, e ad essi spettava un trattamento economico particolarmente
            elevato. L’istituto prefettizio è stato definito, sempre dal Ragionieri, organo di
            accentramento politico amministrativo e strumento di decentramento burocratico. 
Anche il complesso delle norme vere e
            proprie di unificazione, allegate all’unica legge del 1865, non rappresentò una novità.
            La disciplina della sicurezza pubblica, della sanità, delle opere pubbliche e del
            Consiglio di Stato estendeva a tutto il Regno norme già proprie della legislazione
            sarda. Lo stesso allegato sull’ordinamento comunale e provinciale, se operò innovazioni
            per quanto riguarda la provincia, seguì, per il resto, molto da vicino la legge Rattazzi
            e i decreti Ricasoli. Solo l’abolizione del contenzioso amministrativo apriva un
            capitolo nuovo, che avrebbe portato, più tardi, alla creazione della IV Sezione del
            Consiglio di Stato. Un altro dei campi di azione dell’amministrazione, l’istruzione, era
            stato regolato qualche anno prima, nel 1859, con la legge Casati, ispirata anch’essa al
            principio del «governo ministeriale» del settore (in ogni suo grado, dalla scuola
            primaria all’università), rigidamente sottoposto a controlli e ingerenze del centro. 
Anche la prima disciplina degli
            strumenti dell’amministrazione, il personale e la finanza, risale a questa «epoca
            costituente» dell’amministrazione, che darà la sua impronta a tutti i periodi
            successivi. Dopo l’unificazione legislativa, il governo Ricasoli dette una prima
            disciplina e classificazione degli impiegati pubblici, configurandoli – secondo una
            prassi dell’epoca – come i collaboratori del ministro, di cui dovevano
            godere la fiducia se non volevano essere dispensati. Si
            comprende, quindi, come il ministro – il quale disponeva anche del potere di organizzare
            gli uffici del ministero – fosse il dominus incontrastato
            dell’apparato che dipendeva da lui. Non meno pesante fu il controllo finanziario che,
            come vedremo, venne ordinato dal Cambray Digny nel 1869 su organi e procedure. 
Organizzazione accentrata, comando
            governativo dell’azione amministrativa, rigido controllo del personale e della finanza:
            questi i tre caratteri principali dell’amministrazione, quale uscì dall’epoca di
            formazione. 
C’è da chiedersi, ora, se gli
            sviluppi successivi si siano svolti secondo linee visibili e in periodi determinati,
            oppure se essi siano stati soltanto il frutto di una diffusa e minuta opera legislativa,
            non classificabile in periodi e schemi ben definiti. Per dare una risposta a questo
            problema, vanno distinte due epoche: quella fino al 1930 e quella successiva. Nella
            prima, l’amministrazione centrale dello Stato ha occupato ancora un ruolo importante e
            unitario e possono discernersi taluni periodi e tendenze nella legislazione che la
            riguarda. Nella seconda fase, l’amministrazione dello Stato ha cominciato a cedere il
            primato al sistema degli enti e gli interventi legislativi sono stati dominati
            dall’episodicità. 
Negli anni fino al 1930, dunque,
            possono riconoscersi, dopo l’«età costituente», almeno tre altri grandi periodi della
            storia amministrativa. Il primo è quello che porta l’impronta di Francesco Crispi, il
            primo uomo politico meridionale Presidente del Consiglio, di formazione giuridica e
            convinto dell’efficacia di una «buona» legislazione. Il secondo ha inizio con l’età
            dominata da Giovanni Giolitti, un uomo che non proveniva dalle lotte risorgimentali, ma
            dalla stessa amministrazione. Il terzo, più breve, vede al centro il governo Mussolini e
            il suo ministro delle finanze Alberto De Stefani, un economista e statistico con larga
            esperienza amministrativa, allievo del Luzzatti. 
L’opera di riordino amministrativo
            del Crispi ebbe inizio sul finire degli anni Ottanta e toccò quasi tutti i campi
            dell’amministrazione. 
Al centro, nel 1888, egli mutò
            l’ordinamento interno dei ministeri, abbandonando l’istituto del segretario generale,
            affermò la superiorità del Presidente del Consiglio sugli altri membri del gabinetto (al
            Presidente, infatti, spettava di fare la proposta per la determinazione, con decreto
            reale, del numero dei ministeri) e attribuì funzioni
            giurisdizionali al Consiglio di Stato. In periferia, perfezionò il carattere politico
            dei prefetti, disciplinando (nel 1888) il collocamento in aspettativa, in disponibilità
            ed a riposo, per motivi di servizio, dei prefetti e (nello stesso anno) rese elettivi i
            sindaci dei comuni maggiori, estese il suffragio amministrativo e creò la Giunta
            provinciale amministrativa per le funzioni di controllo sugli enti locali, prima svolte
            dalla Deputazione provinciale presieduta dal prefetto. 
Accanto a queste riforme
            organizzative, Crispi promosse una disciplina organica della sanità (1888), della
            pubblica sicurezza (1889) e della beneficenza e assistenza (1890). 
È difficile dare un giudizio
            complessivo sull’opera di Crispi: accanto a motivi tradizionali, come
            l’anticlericalismo, che ispirò la disciplina delle istituzioni pubbliche di beneficenza,
            sono state presenti esigenze di ammodernamento (ma sempre in senso autoritario) e di
            disciplina organica di aree nuove per i poteri pubblici. Dopo il suo ritorno al potere,
            nel 1893, si accentuarono la componente autoritaria e l’illusione di riuscire, con le
            sole leggi, a prevenire e curare i sintomi della crisi sociale e politica di fine
            secolo. Ma delle nuove proposte che egli presentò, specie nel campo agrario (sui
            latifondi e sui contratti agrari), passò solo quella in materia di demani comunali. 
Nell’età giolittiana, al centro
            dell’azione legislatrice fu il Parlamento. Ciononostante, nel 1901 le competenze del
            Consiglio dei ministri vennero ulteriormente allargate e Giolitti mantenne sempre (come,
            d’altra parte, salvo la parentesi federzoniana, Mussolini) il controllo del Ministero
            dell’interno e rafforzò la dipendenza da questo del prefetto, al quale dette il compito
            di controllare anche l’attuazione della nuova legislazione sociale. D’altra parte,
            l’amministrazione locale ebbe, in questo periodo, uno sviluppo non prevedibile, in parte
            facilitato dal nuovo ruolo del prefetto e da leggi come quella sulla municipalizzazione
            dei pubblici servizi (1902). Da una nuova esigenza di ordine amministrativo nacquero
            anche i due provvedimenti, del 1904 e del 1908, di riserva alla legge della disciplina
            degli organici e di determinazione dello stato giuridico degli impiegati statali. 
Ma quello che maggiormente interessa
            dell’età giolittiana è l’acquisizione al controllo dell’amministrazione di province
            nuove. Le leggi di protezione del lavoro (assicurazione e
            previdenza; lavoro delle donne e dei fanciulli; lavoro
            notturno; lavoro festivo; uffici del lavoro; Consiglio superiore del lavoro),
            l’ampliamento degli interventi speciali per il Mezzogiorno (leggi speciali per Napoli e
            la Basilicata, lavori pubblici), la creazione dell’Istituto nazionale delle
            assicurazioni (1912), l’assunzione diretta dei servizi telefonico (1907) e ferroviario
            (1905) attribuivano agli uffici amministrativi poteri in campi nuovi. Ma
            quest’ampliamento nel campo economico rappresentò un costo notevole per
            l’amministrazione, perché si affermò così un modello di economia assistita nel quale lo
            sviluppo capitalistico si innestava sulle strutture burocratiche. 
De Stefani[3] è più noto per il suo liberismo (abolizione della nominatività azionaria,
            del monopolio pubblico delle assicurazioni sulla vita, del blocco dei fitti e del
            decreto Visocchi sulla occupazione delle terre incolte; riprivatizzazione dei telefoni)
            che per la razionalizzazione dell’amministrazione. Ministro del tesoro (poi delle
            finanze) del governo Mussolini dal dicembre 1922 al luglio 1925, De Stefani fu
            l’ispiratore della legislazione più propriamente amministrativa del primo fascismo:
            disciplina dell’impiego pubblico, disciplina del Consiglio di Stato, norme sull’assetto
            della finanza pubblica, riforma dell’azienda ferroviaria. 
Parallelamente, Mussolini si
            preoccupò di modificare l’ordinamento dei poteri pubblici in senso ancor più
            centralistico e autoritario: istituzione della figura del capo del governo, soppressione
            del carattere elettivo degli organi di governo locale e trasformazione del segretario
            comunale in impiegato statale, emanazione del nuovo testo unico delle leggi di pubblica
            sicurezza, pubblicizzazione dei sindacati. 
Come si è già notato, negli anni
            successivi al 1930, il sistema amministrativo italiano, che fino allora presentava
            caratteristiche unitarie, cominciò a diventare policentrico. La creazione
            di importanti enti pubblici solo parzialmente controllati
            dall’amministrazione statale; la mancata (e sempre promessa) legislazione di riordino
            delle funzioni e dell’organizzazione pubblica; più tardi, il rafforzamento dei poteri
            locali come enti rappresentativi e la istituzione delle regioni, crearono le condizioni
            di una frammentazione amministrativa nella quale la stessa politica legislativa appare
            senza una bussola[4]. Ciò che rende impossibile ordinare secondo orientamenti prevalenti ed
            epoche i vari episodi legislativi. 
Un andamento crescente ha avuto la
            dimensione amministrativa. Secondo i dati dei censimenti della popolazione, il personale
            amministrativo, nel suo complesso, giunse a quadruplicarsi negli anni dal 1881 al 1971.
            Limitandosi ai dati della Ragioneria generale dello Stato (relativi ai soli dipendenti
            dello Stato e raccolti in forma sistematica e uniforme dal 1923), si nota che, nel 1923,
            i dipendenti erano un quarto di quelli del 1975. 
Peraltro, questi dati forniscono,
            per un verso, una ricostruzione sovrastimata della realtà, per un altro, una
            sottostimata. Infatti essi si riferiscono, rispettivamente, a tutte le amministrazioni
            pubbliche e a quelle statali: i primi includono anche le amministrazioni degli enti
            locali, i secondi anche gli uffici decentrati dello Stato. D’altra parte, essi non
            includono il personale degli enti pubblici diversi dallo Stato, numerosi specialmente a
            partire dagli anni Trenta, che ha prevalentemente sede a Roma. 
Sul tema delle dimensioni
            dell’amministrazione si sono svolte lunghe polemiche, specialmente negli anni
            immediatamente successivi all’unificazione e nei primi decenni e intorno agli anni
            Sessanta dello scorso secolo, senza peraltro mai distinguere la crescita del sistema
            amministrativo nel suo complesso o quella dell’amministrazione centrale. 
Il motivo centrale della
            discussione, nella quale intervennero Rodolfo Benini, Luigi Einaudi, Alberto De Stefani,
            Meuccio Ruini e Gaetano Salvemini, fu la critica alla «ipertrofia burocratica»: si
            sosteneva da parte dei più critici (specialmente Salvemini ed Einaudi) che la burocrazia
            crescesse in misura superiore ai bisogni della popolazione. Benini e De Stefani
            opponevano che la crescita del personale amministrativo non era
            tanto dovuta all’aumento della burocrazia, quanto a quello degli addetti ai servizi
            pubblici. 
La questione si intersecò spesso con
            quella dell’accentramento[5], ma mai si discusse della crescita dell’amministrazione centrale a confronto
            con l’andamento delle amministrazioni locali. I dati, d’altra parte, almeno quelli
            relativi al personale e tratti dai censimenti, suggeriscono di adoperare una notevole
            cautela nel parlare di crescente accentramento statale. Infatti, la misura della
            crescita del personale centrale e locale appare simile fino alla prima guerra mondiale,
            quando, anzi, l’amministrazione locale ebbe un relativo maggiore incremento rispetto
            agli apparati centrali. Il declino delle strutture locali iniziò negli anni Trenta,
            continuò con la seconda guerra mondiale e, poi, almeno fino alla creazione delle
            regioni. Probabilmente, il crescente interventismo statale e le vicende belliche hanno
            avuto l’influenza principale nel senso dell’accentramento. 

2. Il
            sistema amministrativo centrale. L’organizzazione 



La disciplina dell’organizzazione,
            l’assetto del personale, la delimitazione e disciplina delle funzioni amministrative, i
            rapporti dell’amministrazione con la dirigenza politica e con i cittadini sono gli
            elementi che caratterizzano il sistema amministrativo. Ciascuno di essi muta col variare
            dei tempi, ma l’equilibrio tra questi elementi determina le caratteristiche del sistema.
            Ad esempio, la disciplina dell’organizzazione è affidata sempre meno a norme generali
            (ed è quindi sempre più atipica) mentre è sempre più attribuita alla legge (ed è quindi
            sempre più rigida). Il personale, invece, è affidato sempre più a norme generali, ed è
            proprio per l’uniformità che esse impongono che viene creato, specie negli anni Trenta,
            il sistema degli enti, che introduce l’atipicità nell’amministrazione centrale. 
Sul piano dell’organizzazione, le
            strutture dell’amministrazione centrale ruotano intorno a tre tipi: il ministero,
            l’amministrazione o azienda autonoma, l’ente pubblico. Solo il
            primo esisteva già nella legislazione di unificazione. Il secondo si sviluppò agli inizi
            del secolo XX. Il terzo trovò la sua massima applicazione a partire dagli anni Trenta. 
L’organizzazione per ministeri[6] fu introdotta – come già notato – dalla legge Cavour del 1853 per affidare a
            una sola persona, il ministro, la responsabilità dell’esecuzione e quella della
            direzione. Si fondava su una organizzazione gerarchica composta dal segretario generale,
            dalla divisione e dalla sezione. In alcuni ministeri, gruppi separati di uffici venivano
            chiamati «direzioni generali» e posti alle dipendenze dirette del ministro. La riforma
            Crispi del 1888 (creazione del sottosegretario come segretario parlamentare secondo il
            modello inglese) e le crescenti dimensioni dell’apparato amministrativo condussero alla
            istituzione, con regolamenti, di nuove direzioni generali. Questi uffici, ormai
            generalizzati, divennero l’organo chiave dell’amministrazione centrale. 
Questo modello organizzativo è
            rimasto stabile nel tempo, sia pure con alcune varianti, introdotte nel corso del secolo
            XX. Innanzitutto, specialmente nell’età giolittiana, si assiste allo sviluppo di organi
            collegiali, variamente denominati, creati – in alcuni ministeri – allo scopo di
            realizzare un’apertura dell’amministrazione alle varie forze della società. Ciò
            contribuì a un processo di differenziazione che trovò un’altra causa nella diversità
            delle funzioni accollate allo Stato. La differenziazione si accentuò nel secondo
            dopoguerra. 
Un secondo fattore di variazione fu
            la tensione fra tradizione di uniformità e competenze speciali o tecniche, come quelle
            richieste dall’amministrazione coloniale. Questa tensione emerse nel 1912 nel dibattito
            sulla istituzione del Ministero delle colonie. Si trattava di «conciliare la nuova
            amministrazione con le consuetudini locali, la distanza geografica dall’Italia, le
            potenzialità innovatrici tipiche di un ordinamento che nasce ex
                novo»[7]. 
        
Vi è poi la modificazione
            intervenuta nella struttura decentrata dell’amministrazione. Questa era configurata già
            nella legge Rattazzi del 1859 sull’ordinamento comunale (e poi nelle leggi che a questa
            si ispirarono) come un corpo centrale unitario al quale corrispondeva, in periferia,
            un’organizzazione unitaria (intendente, poi prefetto). Ma, nella misura in cui il potere
            amministrativo si frammentava al centro, con la crescita dimensionale e la divisione dei
            ministeri, un processo analogo avveniva in periferia, con la creazione di uffici
            decentrati per ciascun ministero, e spesso con più di uno, in corrispondenza di
            direzioni generali diverse. 
Peraltro, la stabilità delle
            strutture di cui si è parlato riguarda il tipo di organizzazione, non l’ordinamento dei
            singoli uffici dei ministeri. Infatti, da questo punto di vista, dominò l’instabilità,
            poiché il potere di organizzare i ministeri – almeno nel senso di creare uffici,
            direzioni generali, al loro interno –, fino all’età giolittiana, venne ritenuto parte
            della potestà organizzativa della pubblica amministrazione e non fu quindi sottoposto a
            legge. 
Ora, se si prende ad esempio il
            ministero principe, quello dell’interno, si nota che nel periodo dal 1861 alla fine del
            secolo le direzioni generali – dette anche «direzioni superiori» – più importanti
            vennero più volte variate: ci si riferisce a quella amministrativa (sanità ed enti
            locali), a quella centrale (personale e contabilità) e a quelle delle carceri e della
            pubblica sicurezza. 
Peraltro, superato il periodo di
            relativa stabilità dell’età giolittiana, il ministero fu ancora una volta rimaneggiato.
            Furono trasferiti al Ministero di giustizia le carceri e i riformatori, mentre, nel
            1932, le direzioni generali degli affari di culto e del fondo per il culto fecero il
            percorso inverso, dalla giustizia all’interno. I mutamenti continuarono nel secondo
            dopoguerra con la soppressione delle direzioni generali create negli ultimi anni dal
            fascismo (della demografia e della razza, dei servizi di guerra e della protezione
            antiaerea); la creazione (1947) di quella dell’assistenza post-bellica (poi trasformata
            in Direzione generale dell’assistenza pubblica) e i trasferimenti ad
            altri ministeri – di nuova istituzione – della Direzione
            generale della sanità (1958) e di quella degli archivi (1975). 
Mentre il modello organizzativo ha
            subìto scarse modificazioni, sono macroscopiche quelle riguardanti il numero delle
            organizzazioni centrali: dai nove ministeri del secolo scorso, si passa ai dodici
            dell’età giolittiana e ai venti della fine del secolo XX. 
Il numero e la denominazione dei
            ministeri rimasero stabili fino al ministero Depretis del 1877. Essi erano: affari
            esteri, interno, guerra, grazia, giustizia e culti, finanze, pubblica istruzione, lavori
            pubblici, agricoltura, industria e commercio. Col secondo governo Depretis, scomparve il
            Ministero di agricoltura, industria e commercio e quello delle finanze venne diviso in
            finanze e tesoro. Il Cairoli, l’anno dopo, ricostituì il ministero soppresso. Crispi,
            nel 1889, aggiunse il Ministero delle poste e telegrafi. Giolitti, nel 1912, il
            dodicesimo ministero, quello delle colonie. Nel 1916 e nel 1917, il governo Boselli
            aggiunse i ministeri dei trasporti marittimi e ferroviari e delle armi e munizioni e
            scisse i ministeri dell’agricoltura e dell’industria, commercio e lavoro. Nel 1917, 1918
            e 1919 il governo Orlando aggiunse i ministeri dell’assistenza militare e delle pensioni
            di guerra, degli approvvigionamenti e dei consumi alimentari e delle terre liberate al
            nemico. I ministeri delle armi e munizioni e quello degli approvvigionamenti scomparvero
            dal primo governo Nitti, mentre dal secondo governo Nitti scomparve anche quello
            dell’assistenza militare, ma venne costituito il Ministero del lavoro e della previdenza
            sociale (1920). Nell’ultimo governo Giolitti, i ministeri erano quindici, dei quali solo
            uno (quello delle terre liberate) creato in periodo bellico. Bisognerà aspettare il
            fascismo per avere altri cambiamenti: scomparve il Ministero del lavoro e della
            previdenza sociale (che diventò parte, poi, di quello delle corporazioni); nel 1922 i
            servizi del Ministero del tesoro passarono a quello delle finanze, che assunse così,
            nuovamente, il controllo dell’entrata e della spesa; nel 1923, in luogo dei ministeri
            dell’agricoltura e dell’industria e commercio, fu creato il Ministero dell’economia
            nazionale; nel 1924 fu creato il Ministero delle comunicazioni e soppresso quello delle
            poste e telegrafi; nel 1926 venne istituito il Ministero delle corporazioni, al quale
            passarono, nel 1929, i servizi relativi al commercio, alla politica economica, alle
            industrie e alle miniere, mentre la parte che restava del Ministero dell’economia
            nazionale ridiventò Ministero dell’agricoltura e foreste; nel
            1929 il Ministero della pubblica istruzione cambiò denominazione e divenne
            dell’educazione nazionale; nel 1932 gli affari di culto vennero trasferiti all’interno e
            il Ministero di giustizia e affari di culto riassunse la vecchia denominazione di grazia
            e giustizia; nel 1935 venne creato il Ministero della stampa e propaganda (poi cultura
            popolare); nel 1937 quello degli scambi e delle valute (e cambiata la denominazione del
            Ministero delle colonie in Ministero dell’Africa italiana); nel 1943 quello della
            produzione di guerra. 
Nel 1943-1975 si succedettero le
            seguenti modificazioni: 1943, il Ministero delle corporazioni divenne dell’industria,
            commercio e lavoro; 1944: soppressione del Ministero della produzione bellica;
            ripristino della vecchia denominazione del Ministero dell’educazione; soppressione dei
            ministeri della cultura popolare e degli scambi e delle valute; ricostituzione del
            Ministero del tesoro; ripartizione dei servizi del Ministero delle comunicazioni in due
            distinti ministeri: trasporti e poste e telecomunicazioni; creazione del Ministero
            dell’Italia occupata; 1945: creazione del Ministero della consulta nazionale, di quelli
            della costituente, della ricostruzione (subito soppresso), dell’alimentazione e
            dell’assistenza post-bellica e del commercio con l’estero e nuova scissione del
            Ministero dell’industria e commercio e del lavoro e della previdenza sociale; nel 1946
            venne istituito il Ministero della marina mercantile; nel 1947 venne creato il Ministero
            del bilancio (a partire dal 1967, del bilancio e della programmazione economica) e
            vennero unificati i ministeri della guerra, della marina militare e dell’aeronautica in
            un unico Ministero della difesa; nel 1956 venne creato il Ministero delle partecipazioni
            statali; nel 1958 il Ministero della sanità; nel 1959 quello del turismo e dello
            spettacolo; nel 1975 quello dei beni culturali e ambientali. 
Nel complesso, la struttura
            ereditata dallo Stato liberale ha resistito ai diversi cambiamenti del contesto, alle
            modificazioni delle dimensioni, alle mutate esigenze sociali e politiche. Le maggiori
            modificazioni della compagine ministeriale sono intervenute nel 1996, quando è stata
            avviata la unificazione dei tre ministeri economici (finanze, tesoro e bilancio e
            programmazione economica) e dei ministeri dell’istruzione e dell’università e della
            ricerca. Nel 2013 i ministeri sono tredici, con accorpamenti vari, che hanno riguardato
            principalmente i settori dei lavori pubblici e dei trasporti,
            delle telecomunicazioni, del commercio estero e dell’industria. 
La maggior parte dei ministeri è
            nata per partenogenesi. Al Ministero dei trasporti marittimi e ferroviari il decreto
            istitutivo del 1916 affidava i servizi fino allora di competenza della marina e dei
            lavori pubblici; nel 1916 il Ministero di agricoltura, industria e commercio venne
            diviso in due parti, l’una per l’agricoltura, l’altra per l’industria, il commercio e il
            lavoro; al Ministero delle armi e munizioni furono passate attribuzioni già proprie del
            sottosegretariato per le armi e le munizioni del Ministero della guerra; un’operazione
            simile dette origine a quello degli approvvigionamenti e i consumi militari, cui furono
            trasferiti servizi di un omonimo sottosegretariato dell’interno (1918); al Ministero del
            lavoro e della previdenza sociale, istituito nel 1920, vennero passati uffici già
            dell’industria (ufficio del lavoro, assicurazioni sociali, collocamento, disoccupazione,
            statistica); il Ministero dell’aeronautica nacque, nel 1925, con gli uffici del
            commissariato istituito nel 1923; in quello delle corporazioni, creato nel 1926, vennero
            inquadrati nel 1929 gli uffici relativi all’industria e alle miniere; a quello delle
            comunicazioni (1924) vennero passati i servizi delle poste e telegrafi, della marina
            mercantile e delle ferrovie dello Stato; i ministeri della stampa e propaganda, degli
            scambi e delle valute e della produzione bellica erano sottosegretariati alle dipendenze
            del capo del governo, poi elevati a ministeri; nel 1944 e nel 1945 i ministeri delle
            finanze e dell’industria si divisero nuovamente per dar vita al Ministero delle finanze
            e a quello del tesoro nonché a quelli dell’industria e commercio e del lavoro e
            previdenza sociale; nel 1944 due ministeri, quello dei trasporti e quello delle poste e
            telecomunicazioni, sorsero sui tronconi del cessato Ministero delle poste e delle
            telecomunicazioni; il Ministero della marina mercantile (1946) venne istituito con
            attribuzioni già spettanti ai ministeri delle comunicazioni e dell’agricoltura e
            foreste. Il moto si è accentuato successivamente: il Ministero delle partecipazioni
            statali ha raggruppato competenze di vari ministeri, ma specialmente dell’industria e
            delle finanze; il Ministero della sanità si è fondato su uffici provenienti dal
            Ministero dell’interno, già distaccati nel 1945 con l’istituzione dell’Alto
            Commissariato all’igiene e alla sanità; il Ministero del turismo e dello spettacolo ha
            raggruppato il Commissariato del turismo e la Direzione generale dello spettacolo,
            rimasta alla Presidenza del Consiglio; il Ministero dei beni
            culturali e ambientali ha unito uffici provenienti dai ministeri dell’interno e della
            pubblica istruzione. 
La creazione di sempre nuovi
            ministeri – in particolare nel secondo dopoguerra – ha risposto a diverse esigenze. Da
            un lato, vi sono state pressioni da parte degli impiegati, interessati ad un
            allargamento degli uffici, necessario per poter far carriera più rapidamente: infatti,
            di solito, la creazione di nuovi ministeri ha consentito una rapida progressione di
            carriera a gruppi cospicui di impiegati della fascia superiore. Dall’altro, la creazione
            di nuovi ministeri ha corrisposto a un’esigenza sociale o di gruppi organizzati, perché
            la distribuzione delle funzioni assicurava una tutela anche ad interessi che sarebbero
            rimasti soccombenti nel processo di decisione politica (infatti, ciascun organo
            amministrativo è istituzionalmente portatore di un interesse proprio). 
Le amministrazioni e aziende
            autonome, a differenza dai ministeri, sono state istituite, agli inizi del secolo XX,
            per le attività privatistiche dello Stato: gestione di patrimoni e di aziende.
            L’ordinamento delle ferrovie (1905-1907), quello dei telefoni di Stato (1912) e quello
            del fondo per l’emigrazione (1912) erano espressamente ispirati all’esigenza di
            consentire all’amministrazione centrale l’esercizio di imprese senza rimanere inceppata
            nelle norme sulle procedure contrattuali e di spesa dello Stato. E lo stesso può dirsi
            per le aziende e amministrazioni costituite dopo: poste, foreste, strade e interventi
            sul mercato agricolo. Ma l’autonomia ad esse conferita, specialmente di carattere
            finanziario, fu insufficiente se, accanto ad esse, molto presto, andò creandosi un
            sistema di enti pubblici, prima concepiti come ausiliari dello Stato, poi come strumento
            per introdurre nell’amministrazione pubblica istituti privatistici (società per azioni,
            appalto privato ecc.). Gli enti, inoltre, furono creati sotto la spinta di esigenze
            diverse: di qui la loro atipicità. Il sistema degli enti iniziò a svilupparsi nei
            settori delle assicurazioni, della previdenza sociale, del credito e della cooperazione,
            ma investì presto l’industria, il commercio e l’agricoltura. 
La diversa dislocazione dei poteri
            tra amministrazione statale e sistema delle aziende e degli enti è probabilmente il
            fatto più rilevante della storia amministrativa italiana, perché – come vedremo nel
            prossimo capitolo – i due apparati sono in parte diversi e rispondono in modo diverso
            alla dirigenza politica. 
        
L’ultimo periodo, quello che ha
            inizio nel 1990, è caratterizzato da un intenso cambiamento amministrativo. Questo non
            può essere compreso se non si ricorda che sette degli otto referendum abrogativi del
            1993 hanno interessato la pubblica amministrazione. Si è ampliato il dibattito intorno
            al problema della pubblica amministrazione, segno che si sentiva il bisogno di
            innovazioni amministrative. Va anche ricordato che leggi del 1993 hanno introdotto un
            modo di scrutinio maggioritario o con elementi maggioritari nei comuni, nelle province,
            nelle regioni e nello Stato (ma con forti differenze, dovute a diverse proporzioni di
            maggioritario, al numero dei turni, all’elezione diretta del capo dell’esecutivo e
            all’incidenza anche sulla forma di governo). Infine, che le elezioni politiche del 1994
            e del 1996 hanno consentito i primi esperimenti di governo maggioritario nazionale, che
            hanno dato luogo a forti tensioni tra le norme costituzionali e i risultati della
            formula elettorale. 
A partire dal 1990, si è registrato
            un mutamento della disciplina normativa della pubblica amministrazione. Una legge del
            1993 ha fatto la più estesa applicazione della tecnica della legislazione delegificante
            per razionalizzare l’organizzazione e i procedimenti amministrativi. Una norma del 1999
            ha riordinato l’amministrazione statale centrale, diminuendo da diciotto a dodici il
            numero dei ministeri e ampliando il potere regolamentare in ordine alla loro
            organizzazione. Leggi del 1990, per gli enti locali, e del 1993, per le Camere di
            commercio, hanno attribuito a questi enti potestà statutaria (già attribuita nel 1989
            anche alle università). Sono state adottate – rompendo una lunga tradizione di
            particolarismo normativo – leggi generali sulle pubbliche amministrazioni, di cui
            principali quella del 1990 sul procedimento amministrativo, quelle del 1993 sul
            personale e sulla modernizzazione e quella del 1994 sui controlli. 
Sono diminuite le dimensioni
            dell’area soggettivamente pubblica. Grazie al referendum del 1993 e a una legge dello
            stesso anno, i ministeri sono stati ridotti a diciannove (mentre continua a gonfiarsi la
            Presidenza del Consiglio dei ministri): una norma del 1997 ha ridotto a diciotto i
            ministeri e una del 1999 li ha portati a dodici (nel 2013 – come già notato – sono
            tredici). Altra norma del 1999 ha ridotto le dimensioni della Presidenza del Consiglio
            dei ministri, trasferendo compiti ed apparati ad altri organismi e prevedendo solo tre
            dipartimenti come necessari. Norme del 1990 hanno consentito la
            trasformazione delle banche pubbliche in soggetti privati.
            Leggi del 1993 hanno trasformato la maggior parte degli enti pubblici economici in
            società per azioni e mutato sedici enti pubblici previdenziali in associazioni o
            fondazioni. Altre leggi del 1993 e del 1994 hanno soppresso enti pubblici. Nello stesso
            tempo, altri organismi pubblici sono stati istituiti, con compiti di regolazione o di
            monitoraggio (Autorità per l’informatica, Agenzia per la rappresentanza negoziale delle
            pubbliche amministrazioni, Agenzia per l’ambiente, Agenzia per i servizi sanitari
            regionali, tutte del 1993), ed altri ancora vengono razionalizzati con fusioni. Nel
            1998-1999 molti enti sono stati riordinati. 

3. Il
            personale 



Il Regno d’Italia, nei primi anni
            dopo l’Unità, fu caratterizzato da una burocrazia ristretta e saldamente governata da
            un’élite amministrativa di origine settentrionale e largamente aperta ai politici. Solo
            in un momento successivo all’unificazione questa burocrazia fu (ma parzialmente)
            reclutata per concorso. E la sua formazione non fu affidata ad apposite scuole, ma
            rimessa all’addestramento sul campo, sulla base della cultura tradizionale e del culto
            del precedente (donde il suo carattere conservatore). 
Agli inizi del secolo XX, le cose
            cambiarono: l’osmosi tra politici e alti amministratori diminuì fino a cessare tra il
            secondo e il terzo decennio del secolo; l’origine territoriale della dirigenza
            amministrativa mutò, perché divenne lentamente prevalente il personale di origine meridionale[8]. Infine, alle categorie di personale prima esistenti (fondamentalmente,
            impiegati civili o funzionari militari), si aggiunsero operai e insegnanti, a causa del
            riscatto delle concessioni ferroviarie (cosiddetta «nazionalizzazione delle ferrovie») e
            del passaggio dai comuni allo Stato di numerosi tipi di scuola. 
L’attenzione di coloro che hanno
            ripercorso le linee della legislazione sul pubblico impiego, però, non si è soffermata
            sul rapporto fra i tre statuti del pubblico impiego e le
            connotazioni geografiche e politiche del personale. Ora, si
            potrebbe mettere in relazione l’assenza di una disciplina unitaria di garanzia degli
            impiegati pubblici prima dell’età giolittiana con l’osmosi tra politica e
            amministrazione: questa metteva al riparo la dirigenza amministrativa dagli interventi
            esterni. Ed osservare che l’ingresso di personale operaio agli inizi del secolo, la
            sindacalizzazione del pubblico impiego e la rottura della osmosi ricordata, con la
            «meridionalizzazione» del personale di vertice della burocrazia, sono da porre in
            relazione con la disciplina normativa del 1908: questa garantiva alcuni diritti dei
            dipendenti pubblici, ma fissava, nello stesso tempo, le prerogative del potere pubblico
            rispetto agli impiegati. 
L’intervento successivo, quello del
            1923, fu uno dei frutti dell’epoca di razionalizzazione amministrativa di De Stefani.
            Esso interruppe l’esperimento, iniziato nel 1919, di progressione a ruolo aperto dei
            pubblici dipendenti, fissò gli organici e le carriere, ordinate sul modello di quelle
            militari, mentre l’ingresso, ai diversi livelli, venne legato al titolo di studio. 
La riforma De Stefani ebbe
            certamente un effetto notevole sul corpo amministrativo. Diminuì gli organici, al di là
            di alcune dilatazioni che furono tali solo sulla carta, perché dipendevano dal
            trasferimento nei ruoli statali di personale già dipendente dai comuni. E riconobbe
            formalmente quel legame tra scolarità e dimensioni amministrative che si sarebbe poi
            andato ancor più rinsaldando facendo divenire la crescita amministrativa un effetto non
            tanto della maggiore domanda di servizi amministrativi quanto delle variazioni della
            scolarità. Gli studi sociologici e storici sulla scuola e sull’amministrazione, anzi,
            hanno fatto di questo uno dei punti di maggiore dibattito[9]. All’interpretazione ora data se ne oppone un’altra, secondo la quale non
            sarebbe tanto rilevante il titolo di studio quanto la provenienza di classe che esso
            indica: in questo senso, sarebbe importante il consenso o l’adesione nei ceti medi
            dell’Italia meridionale che la dirigenza politica avrebbe ottenuto con l’allargamento
            dei ruoli e assicurando uno statuto (e le protezioni che l’accompagnano) ai dipendenti pubblici[10].
        
La situazione cambiò con il tardo
            fascismo. Non solo perché maturarono esigenze diverse (protezionismo, autarchia,
            estensione del controllo pubblico dell’economia), ma anche perché gli allargamenti di
            ruoli, in questa epoca, avvennero non tanto nell’amministrazione statale quanto negli
            enti, molti dei quali di recente istituzione. 
Un discorso del tutto diverso
            andrebbe fatto a proposito del testo unico delle leggi sugli impiegati dello Stato del
            1957. Innanzitutto, questo è stato il frutto di un’opera di codificazione dei principi
            giurisprudenziali acquisiti, più che un’autentica innovazione dello stato giuridico dei
            dipendenti. Se novità in esso vanno cercate, queste non sono nel completamento
            dell’opera garantistica già avviata (ad esempio, l’abbandono delle forme generalizzate
            di risoluzione del rapporto di lavoro che comportavano maggiore discrezionalità),
            quanto, piuttosto, nella ulteriore estensione della disciplina dei dipendenti delle
            categorie superiori alle altre categorie di dipendenti, anche delle carriere non
            impiegatizie. 
Dopo il 1957, la storia della
            disciplina del personale amministrativo ha preso una strada completamente diversa.
            Mentre, nelle fasi precedenti, l’assimilazione all’area pubblica aveva rappresentato la
            tendenza dominante, sotto la spinta di una crescente sindacalizzazione amministrativa e,
            poi, di un forte sviluppo dei sindacati confederali, hanno preso piede la contrattazione
            collettiva e la tendenza alla privatizzazione del rapporto d’impiego. Applicata prima al
            personale degli enti ospedalieri (1968), la contrattazione è stata poi estesa agli
            impiegati civili dei ministeri e al cosiddetto «parastato» (1970 e 1975). 
Nel 1993 è stata generalizzata la
            contrattualizzazione dell’impiego pubblico. La sua storia legislativa ha la sua premessa
            lontana nella legge quadro del 1983, quella vicina nella delega del 1992, la
            realizzazione nel decreto legislativo del 1993 e nei suoi decreti correttivi, un séguito
            nelle norme del 1997 e 1998, una «codificazione» nella norma del 2001, modificata nel
            2002, una revisione nel 2009. 
Con il nuovo corso del 1993, due
            obiettivi sono stati raggiunti a pieno: il trasferimento della giurisdizione sul
            rapporto di lavoro pubblico dal giudice amministrativo a quello ordinario e il passaggio
            dell’intera tematica dall’ambito di studio dei cultori di diritto amministrativo a
            quello proprio dei lavoristi. 
        
Mentre avveniva il passaggio di mano
            del pubblico impiego, si verificavano, però, due ulteriori cambiamenti, estranei come
            tali al processo che si sta esaminando, ma che su di esso hanno lasciato un segno
            importante: la precarizzazione della dirigenza (cosiddetto «sistema delle spoglie») e
            l’aumento dei precari ai livelli inferiori. Il primo cambiamento ha aumentato la
            dipendenza dalla politica dei livelli superiori dell’impiego, con effetti visibili anche
            ai livelli inferiori. Il secondo cambiamento ha prodotto un aggiramento della
            Costituzione, mediante reclutamento discrezionale e successive titolarizzazioni (o
            stabilizzazioni). Ambedue questi cambiamenti hanno un effetto implicito di
            ripubblicizzazione, attraendo nell’area della decisione politico-discrezionale, dominata
            da atti parlamentari e da decisioni dei vertici politici, una quota consistente delle
            questioni attinenti al lavoro con le pubbliche amministrazioni. 
Il quadro peggiora se si considerano
            i quattro aspetti principali della questione del lavoro pubblico, gestione del
            personale, relazioni sindacali, disciplina del rapporto, retribuzioni. 
La gestione del personale ha
            registrato l’uscita di scena di quelle figure anfibie che erano i consigli di
            amministrazione dei ministeri e il Consiglio superiore della pubblica amministrazione.
            Ma la separatezza tra lavoro pubblico e lavoro privato, che si voleva eliminare
            uniformando i regimi, è rimasta intatta. Con l’assenza di osmosi sono rimaste,
            nell’impiego pubblico, bassa mobilità e carriere governate dall’anzianità e da
            automatismi. Non era questo l’obiettivo al quale pensavano i sostenitori del passaggio
            dall’impiego pubblico al rapporto di lavoro di diritto comune con le pubbliche
            amministrazioni. Essi, al contrario, contavano sul fatto che il livellamento tra i due
            tipi potesse svecchiare gli arcaici modi di funzionamento dello Stato. 
Le relazioni sindacali hanno
            registrato, in termini positivi, minore conflittualità, definizione delle regole
            relative alla rappresentatività, una diminuzione del peso del sindacalismo autonomo. Ma
            sul lato del passivo vanno segnalati: aumento e poi diminuzione dei comparti (ciò che fa
            pensare a una loro manipolazione opportunistica), aumento delle sedi contrattuali
            integrative, conseguente proliferazione di sedi negoziali e di contratti; rinascita di
            tratti del sindacalismo autonomo all’interno dei sindacati confederali, per la parte dei
            lavoratori, e strutturale debolezza e «captività» della parte pubblica; utilizzazione
            strumentale delle amministrazioni pubbliche da parte sindacale,
            come mezzo di finanziamento (circa cinquemila dipendenti in permesso o aspettativa
            sindacale retribuita, invece che gratuita, come nel lavoro privato); frequente
            aggiramento della contrattazione formale attraverso negoziazioni informali condotte dai
            vertici sindacali a livello governativo; inefficacia dei controlli sulla contrattazione. 
Per quanto riguarda la disciplina
            del rapporto, all’attivo va segnato lo sviluppo della contrattazione. Al passivo,
            invece, la continua interferenza legislativa, che porta il lavoro pubblico sotto la
            doccia scozzese contratto-legge; la fuga della contrattazione integrativa, che si
            svincola da quella nazionale; la riproduzione nei contratti della vecchia disciplina del
            pubblico impiego, con tutta la sua impostazione pubblicistica e iper-garantistica. 
Sul tema della retribuzione si
            registrano un fatto interno e uno esterno. Il primo consiste nelle fughe in avanti della
            contrattazione integrativa che, almeno fino al 2006, si è svincolata da quella
            nazionale, mettendo in dubbio la coerenza di quest’ultima. Il secondo sta nello sviluppo
            di dinamiche retributive svincolate dagli obiettivi funzionali (produttività,
            efficienza, risultati conseguiti), ma collegate o a impostazioni di tipo distributivo a
            pioggia o a esigenze di gestione della finanza pubblica. Ne sono derivati andamenti che
            non trovano alcuna spiegazione razionale, come la crescita dei salari pubblici, nel
            2000-2006, superiore a quella delle retribuzioni private, dopo il contenimento del
            periodo 1993-1999, seguito, dal 2007, da un ulteriore contenimento. L’andamento sembra
            più ispirato a orientamenti generali di favore verso la massa impiegatizia e i sindacati
            che la rappresentano, che dettato da esigenze funzionali della «produzione
            amministrativa». 
Da ultimo, rimangono stabili, a
            venti anni dal grande mutamento, l’ethos del lavoro pubblico, la
            sua struttura antropologica, i suoi valori di fondo. I dipendenti pubblici rimangono
            ancora in larga misura meridionali. Per essi il lavoro per lo Stato è rimedio alla
            disoccupazione, garanzia di stabilità, tranquilla routine[11]. 
        

4. Le
            funzioni dell’amministrazione 



Quello delle funzioni rappresenta il
            campo meno esplorato della storia amministrativa. Un’indagine completa è solo quella
            compiuta (a cura dell’ISAP) sulla legislazione di unificazione del 1865, in occasione
            del centenario[12]. Essa ha consentito di valutare la minuzia e la vastità della disciplina
            unitaria, che andava dall’ordinamento sanitario a quello comunale e provinciale,
            all’istruzione e al culto, alle opere pubbliche e, infine, agli istituti di tutela del
            cittadino. Osservare che vi è stata un’espansione delle funzioni statali è ovvio. Ma
            diviene difficile già precisare in che modo questa è avvenuta. In alcuni casi si è
            trattato di una estensione dei servizi; ad esempio, istruzione. In altri, come
            l’assistenza e previdenza e l’intervento economico, si è trattato di qualcosa di nuovo,
            creato prevalentemente nel secolo XX. Inoltre, l’estensione non è avvenuta secondo una
            linea unitaria di espansione dell’area pubblica a danno dei privati. Questo è stato
            lamentato in due delle tre fasi di più accelerata estensione delle funzioni pubbliche:
            agli inizi del secolo XX, quando si lamentavano la «progressione dei bilanci pubblici» e
            l’aumento del peso finanziario dello Stato sui cittadini, e negli anni tra il 1960 e il
            1970, quando è ripresa la polemica contro il socialismo di Stato e lo Stato
            assistenziale. 
Ma questo è un modo improprio di
            porre la questione. Sia perché l’estensione ha spesso favorito i privati. Sia perché
            l’espansione, specialmente nel campo economico, avviene in un modo tutto particolare. Le
            indagini sulle vicende della soppressione, nel 1877, del Ministero di agricoltura,
            industria e commercio hanno dimostrato che le voci che più vivacemente sostenevano la
            necessità di un apparato pubblico nel settore erano quelle degli agricoltori e dei produttori[13]. Le analisi sul funzionamento nel secondo dopoguerra di organi di controllo
            economico, come il Comitato interministeriale prezzi, hanno posto in luce che gli stessi
            destinatari del controllo pubblico sono riusciti a volgere a loro favore la
            determinazione autoritativa dei prezzi[14]. Nel periodo fascista, questo uso privato di strutture pubbliche fu ancor
            più diffuso: le norme sui consorzi obbligatori furono adoperate per far entrare nei
            cartelli privati gli industriali recalcitranti, quelle sugli ammassi per assicurarsi un
            acquirente inesistente sul mercato. 
Un altro aspetto del modo in cui si
            sviluppa l’azione statale è stato posto in luce specialmente nelle ricerche
            sull’accentramento e sul contributo dei poteri pubblici allo sviluppo delle aree arretrate[15]. Si tratta della tendenza – propria degli anni della Destra – a conformare
            le istituzioni in maniera uniforme sul territorio. Ciò non perché si disconoscessero le
            difformità delle situazioni economico-sociali, ma perché si riteneva che queste
            sarebbero state superate solo imponendo ad esse istituzioni moderne ed uniformi. Questo
            atteggiamento corrispondeva, d’altra parte, alla concezione, prevalente all’epoca, dello
            Stato come pedagogo e al diffuso rilievo della relativa arretratezza del corpo sociale
            rispetto alle classi governanti. 
Successivamente, specie a partire
            dall’età giolittiana, iniziò il processo di differenziazione in relazione alla diversità
            delle zone: vennero creati uffici e procedure speciali, specie per il Mezzogiorno.
            Istituzioni speciali e strutture ordinarie hanno vissuto parallelamente, con alterne
            vicende, fino alla fine del secolo XX. 
Se è difficile, per la scarsità
            degli studi di base, valutare storicamente il mutare delle funzioni del sistema
            amministrativo, si possono, tuttavia, rilevare alcune tendenze di fondo nel ruolo che in
            queste funzioni gioca il sistema amministrativo. Dal momento della unificazione,
            infatti, sono stati preminenti almeno tre ruoli diversi del sistema. In una prima fase,
            quello di guida politica: si è già detto che la Destra intendeva l’apparato pubblico
            come una forza trainante rispetto alla società e che, nei primi decenni dopo
            l’unificazione, lo scambio tra personale politico e personale amministrativo era
            frequente. In una seconda fase, quella che si apre agli inizi del secolo XX e conduce a
            un allargamento dell’area amministrativa, ha predominato il potere pubblico come
            erogatore di servizi: dai servizi pubblici in senso proprio
            all’istruzione, all’assistenza, all’assistenza tecnica in agricoltura. Dagli anni
            Trenta, si è aperta una terza fase nella quale l’attività dei poteri pubblici centrali
            si monetizza: aumentano incessantemente, nel bilancio statale, le spese di trasferimento
            a privati e ad altri enti e il sistema amministrativo diviene un complesso meccanismo di
            redistribuzione di ricchezza. 
Il tema delle funzioni non è
            rilevante solo sotto il profilo della loro delimitazione e della loro (mancata)
            disciplina legislativa unitaria, bensì anche sotto quello della guida
            dell’amministrazione, nel senso che chi coordina l’attività amministrativa determina,
            poi, in concreto l’esercizio delle funzioni, stabilisce le risorse che sono «allocate» a
            questo e quell’ufficio, dà maggior potere a un ministero rispetto a un altro, determina
            – in una parola – gli indirizzi di fondo dell’amministrazione. 
Questo problema si connette, ma non
            si confonde, con quello della guida politica dell’amministrazione. Infatti, esso
            riguarda anche l’assetto interno delle amministrazioni e non solo la posizione e il
            rilievo che riescono a raggiungere il governo e l’amministrazione politica. 
Nella storiografia amministrativa,
            questo problema è stato posto nei termini del coordinamento ed affrontato principalmente
            in relazione alle potestà di coordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri[16]. Ma i poteri di quest’ufficio sono stati sempre scarsi. Esso, fino al 1876,
            non aveva sede, né personale e nemmeno un archivio autonomi. Molte delle norme, emanate,
            a partire dal 1876, per conferire un potere di coordinamento alla Presidenza, sono state
            inattuate. Maggior successo ebbero riforme minori, come la creazione nel 1887 del
            segretariato, organismo giudicato insufficiente e imperfetto; la disciplina del 1901; la
            collocazione nella Presidenza compiuta in periodo fascista, più per motivi di prestigio
            che per altro, del Consiglio di Stato, della Corte dei conti, dell’Avvocatura di Stato e
            dell’Istituto centrale di statistica. La Presidenza ha attraversato un periodo felice
            solo quando ne sono stati a capo Giolitti e Mussolini. Ma per ragioni diverse. Nel primo
            caso, la nota padronanza che Giolitti aveva della macchina dell’amministrazione statale.
            Nel secondo caso, limitatamente agli anni Trenta, per il fatto che Mussolini cominciò a
            dirigere l’amministrazione direttamente con i direttori
            generali, scavalcando i suoi ministri. 
La verità è che, sino ad epoca
            recente, gli uffici della Presidenza del Consiglio dei ministri sono stati dominati da
            personale estraneo e che il coordinamento amministrativo, in Italia, s’è avuto, quando
            si è avuto, in altri modi. 
Nella prima fase post-unitaria, il
            coordinamento è stato assicurato, di fatto, dalla elevata omogeneità della dirigenza
            amministrativa. Nell’età giolittiana, dalla preminenza del Ministero dell’interno,
            tramite necessario dei rapporti con la periferia. Successivamente, il ruolo guida è
            stato assunto dal Ministero delle finanze (poi Ministero del tesoro; infine Ministero
            dell’economia e delle finanze), che ha acquisito, tramite il controllo della spesa, il
            comando dell’azione amministrativa. 
Tuttavia, se si escludono queste
            esperienze, nell’amministrazione italiana permane una forte esigenza di coordinamento
            non soddisfatta. Questo punto sarà messo in luce in tutta la pubblicistica, specialmente
            a partire dal secondo dopoguerra, quando all’aumentato numero dei ministeri non fa da
            contrappeso neppure l’occhiuta presenza di un Mussolini capo del governo. 
Si è allora cercato di sopperire a
            quest’assenza in altri modi, con la costituzione, di fatto, di organismi collegiali
                a latere del Presidente del Consiglio, a composizione variabile
            e non sempre composti da ministri. Successivamente, per gradi, il Consiglio dei ministri
            si è svuotato, il governo reale è passato in altre mani. Ciò non deve meravigliare,
            perché, anzi, raramente l’organo di governo si è identificato in Italia nel Consiglio
            dei ministri. Basti pensare che, almeno fino all’inizio del nuovo secolo, nessun
            Presidente del Consiglio riuscì a sottrarsi all’influenza del partito di corte e che,
            almeno in tutti gli anni Trenta, il Consiglio dei ministri fu organo di mera ratifica.
        

5. Politica
            e amministrazione 



Sui rapporti tra amministrazione e
            politica c’è un’abbondante pubblicistica e alcune analisi storiografiche che si muovono
            quasi tutte sulla scia dell’impostazione data alla questione dalla Destra dopo il 1876,
            e, in particolare, da Silvio Spaventa e da Marco Minghetti:
            l’ingerenza politica e dei partiti nell’amministrazione, considerata come fatto
            negativo, va in tutti i modi limitata o annullata. Dopo i primi anni di governo della
            Sinistra, il problema venne ripreso, più o meno negli stessi termini, sul finire del
            secolo, nell’età giolittiana (ad opera dei pensatori radicalsocialisti), nel primo
            dopoguerra (nel senso della normalizzazione), nel secondo dopoguerra (sia in senso
            critico della corruzione, sia come critica alla proliferazione di enti pubblici, sia per
            dare maggiore autonomia all’amministrazione rispetto al governo). 
Ma i rapporti tra politica ed
            amministrazione non si esauriscono nei termini polemici della ingerenza della prima
            nella seconda. Essi coinvolgono la questione più generale della guida politica
            dell’amministrazione. Questa si è realizzata in modi diversi. 
In un primo periodo, lo strumento
            principale di azione della guida politica dell’amministrazione è stato offerto dal già
            rilevato frequente scambio tra i due corpi, che erano chiusi l’uno all’altro. Ma anche,
            fino al 1888, dalla particolare posizione del segretario generale dei ministeri, posto
            al vertice dell’amministrazione ma, come il ministro, per lo più scelto tra persone
            provenienti dal corpo politico. In periferia, lo stesso ruolo fu assunto dal prefetto,
            un ufficio al quale venne chiamato personale che godeva la fiducia dei ministri. 
La situazione cambiò nei primi anni
            del fascismo, sia perché questo portò personale politico nuovo, sia perché la disciplina
            rigida della riforma De Stefani non consentiva passaggi da un campo all’altro, sia,
            infine, perché l’alta dirigenza amministrativa guardava ormai con sospetto a quella
            politica. Una conseguenza su uno dei corpi dello Stato della nuova disciplina – in
            particolare, della normativa del 1924 sul Consiglio di Stato – fu che i consiglieri di
            Stato, che fino allora avevano alternato impegni politici con impegni amministrativi,
            divennero i collaboratori politico-amministrativi dei ministri. 
Alla relativa chiusura
            dell’amministrazione alla politica, realizzata dal primo fascismo, successe, negli anni
            Trenta, un capovolgimento della situazione. Ma non nel senso dell’apertura
            dell’amministrazione statale alla politica (questa fu limitata ad alcune categorie di
            personale, all’interno di pochi ministeri, come quello degli esteri e dell’interno),
            bensì nel senso della creazione di nuove amministrazioni la cui dirigenza era di
            nomina politica e il cui personale era sottratto alla
            disciplina delle assunzioni per concorso e spesso persino alla normativa pubblicistica.
            Il fenomeno degli enti, peraltro, è stato esaminato, in sede storica, solo sotto il
            profilo delle sue connessioni con la grande crisi oppure sotto quello della componente
            corporativa (nel senso lato, di rappresentanza di interessi) in essi presente. Non s’è
            affacciato, invece, questo profilo, che diviene rilevante se si considera che in tal
            modo si aggiravano gli argini posti dalle due leggi De Stefani, quella sulla finanza e
            quella sul personale. Un segno della scarsa attenzione prestata a quest’aspetto sta
            nell’assenza di valutazioni quantitative sul numero dei dipendenti degli enti e sulle
            risorse che gli enti amministravano. 
Nella problematica dei rapporti tra
            politica e amministrazione è presente anche quella più vasta dell’influenza del
            cambiamento sociale sull’amministrazione. Ciò è dovuto alla relativa chiusura
            dell’amministrazione rispetto alla società e alla debole influenza che questa è riuscita
            ad esercitare, perché mediata dal canale della rappresentanza politica. Anche questo
            rilievo sul tema andrebbe però verificato, perché non è escluso che, in taluni periodi e
            in molti settori, la dirigenza amministrativa si sia data carico direttamente della
            esigenza di soddisfare una domanda sociale. Altrimenti non si spiegherebbero le
            battaglie burocratiche di amministratori illuminati, come Carlo Petrocchi, il quale si
            batté agli inizi del secolo XX per il decentramento dei lavori pubblici, specie nel
            Mezzogiorno. 
Le insufficienze degli studi non
            consentono di rispondere ad alcune delle domande più importanti sui rapporti tra
            amministrazione e società. L’affermazione, spesso ripetuta dagli uomini della Destra e
            da quelli della Sinistra, che il governo era più illuminato del paese corrispondeva a
            dati di fatto o faceva solo parte del bagaglio ideologico e della forte tensione
            pedagogica della classe dirigente uscita dal Risorgimento? La successiva chiusura
            dell’amministrazione rispetto alla politica ebbe anche conseguenze negative sulla
            sensibilità sociale degli amministratori? Infine, è proprio vero che nel secondo
            dopoguerra il rapporto amministrazione-società si inverte e la prima va al rimorchio
            della seconda? 
Valutazioni d’insieme su questi temi
            sono rese difficili dalla mancanza dei dati di base. L’ipotesi – affacciata più volte
            (da Salvemini in poi) e riassunta prima – di un crescente utilizzo
            strumentale e, quindi, relativamente neutrale
            dell’amministrazione come «lista civile della borghesia», strumento di assorbimento del
            malcontento serpeggiante nelle file del ceto medio intellettuale (specialmente quello
            meridionale), o, in ogni caso, mezzo adatto a raccogliere consenso contro l’offerta di
            un posto, avrebbe bisogno di indagini più approfondite. Sarebbe da escludere, infatti,
            che gli incrementi della dimensione del corpo burocratico centrale dello Stato dell’età
            giolittiana e di quella fascista abbiano questi motivi: essi sembrano piuttosto dovuti
            all’immissione di personale di particolari categorie (operai e insegnanti) a séguito del
            passaggio allo Stato di servizi come il trasporto ferroviario e l’insegnamento primario. 
Le stesse incertezze si riscontrano
            quando si passa dal piano delle valutazioni generali a quello delle valutazioni di
            settore. Ad esempio, andrebbe ulteriormente approfondita e dimostrata l’ipotesi che,
            almeno dagli anni Trenta, l’amministrazione abbia avuto un calo di efficienza,
            recuperato grazie a un aumento del suo ruolo strumentale, per settori. Questa
            (relativamente) elevata efficienza settoriale sarebbe da porre in connessione con la
            diffusione degli interessi sociali sezionali nelle amministrazioni[17]. 
Gli ultimi sviluppi nei rapporti tra
            la politica e l’amministrazione derivano dalla istituzione di autorità indipendenti
            quali l’Autorità garante della concorrenza e del mercato e la Commissione di garanzia
            dell’attuazione della legge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali, ambedue del
            1990, l’Autorità per l’energia elettrica e per il gas, del 1995, l’Autorità per le
            garanzie nelle comunicazioni, del 1997 ecc. Leggi del 1990 (per gli enti locali) e del
            1993 (per tutte le pubbliche amministrazioni) hanno stabilito il principio che gli
            organi di governo definiscono gli obiettivi e i programmi da attuare e verificano la
            rispondenza dei risultati della gestione amministrativa alle direttive generali, mentre
            ai dirigenti amministrativi spetta la gestione. 
L’ultima fase ha visto una ulteriore
            dequotazione del vertice amministrativo, con la diffusione di tipi diversi di
                spoils systems, che hanno portato al vertice persone di varia
            provenienza, per lo più fedeli a questo o a quel politico o a quel partito,
            e un rafforzamento della presenza di consiglieri di Stato, che
            svolgono una funzione di supplenza della inesistente élite amministrativa. 

6.
            L’amministrazione e i cittadini 



Analisi giuridiche, più che
            storiche, hanno posto in luce come, nei primi anni dell’unificazione, le classi
            dirigenti abbiano scelto nettamente la linea tedesca invece che quella inglese, nel
            disciplinare i rapporti tra Stato e cittadini. L’attribuzione al provvedimento
            amministrativo del carattere di imperatività, la scelta a favore dell’auto-tutela
            amministrativa (mentre, nei sistemi anglosassoni, l’enforcement va
            chiesto al giudice), la lenta creazione di un giudice speciale dei rapporti
            Stato-cittadini (laddove, in Inghilterra, questi sono rimessi ai giudici ordinari) sono
            i segni dell’attribuzione alla pubblica amministrazione di una posizione privilegiata
            nei confronti dei cittadini. 
D’altra parte, ciò corrisponde alla
            situazione politica nella quale maturò questa scelta: l’elettorato composto di meno del
            2% della popolazione; la propensione morale e dottrinaria dell’Italia dei Crispi e dei
            Sella per la nuova Germania; le stesse somiglianze della storia politica dei due paesi,
            come la prevalenza dell’iniziativa regia e la diffidenza verso la democrazia. Nel
            modello autoritario prescelto si andarono inserendo, solo a partire dagli anni Trenta,
            elementi diversi. Ci si riferisce, ancora una volta, all’amministrazione pubblica degli
            enti, che si organizzò e svolse i suoi poteri sotto la veste del diritto privato. Anzi,
            la diffusione del modello del diritto amministrativo di questo secondo tipo ha fatto
            scrivere a più d’uno che ci si avviava verso una forma mista di disciplina dei rapporti
            tra amministrazione e privati. 
Il secondo profilo sotto il quale il
            rapporto amministrazione-cittadini è stato esaminato è quello che riguarda i cittadini
            come comunità. Ci si riferisce, in particolare, al ruolo importante svolto dai prefetti
            come canali del processo di decisione dei poteri pubblici. A questo proposito, è stato
            messo in luce che una delle caratteristiche di questo, che – all’epoca – costituiva il
            principale ufficio decentrato dell’amministrazione, era di controllare, per conto del
            governo, l’elettorato. La classe politica di governo era una
            oligarchia che, in tal modo, si assicurava l’investitura popolare e il controllo delle
            nuove cooptazioni. La novità introdotta dagli allargamenti del suffragio nell’età
            giolittiana starebbe nel fatto che, a quel punto, il prefetto cominciò a funzionare
            anche nell’altro senso, dal basso verso l’alto, come canale di trasmissione della
            domanda politica delle comunità locali. Con Giolitti, «principe dei burocrati», e
            personaggi come Carlo Schanzer e Alberto Pironti nelle posizioni chiave, il prefetto
            giolittiano aggiunse alla sua vecchia qualità di fedele esecutore degli interessi
            nazionali quella di avvocato autorevole degli interessi locali. Ciò comportava un
            riconoscimento importante degli interessi che maturavano nelle comunità locali. Ed,
            infatti, i prefetti divennero i tutori delle nuove esperienze che si andavano facendo
            nell’area locale, dove i comuni furono i più operosi creatori di istituti giuridici
            (regolamenti edilizi e di polizia rurale, sull’uso delle acque, sui pascoli; pubblici
            macelli, mercati generali, vivai e semenzai pubblici, cattedre di istruzione agraria,
            preventori e ambulatori ecc.). 
La successiva decadenza
            dell’istituto prefettizio non dipese da una crisi interna dell’ufficio, ma proprio dalla
            perdita della sua centralità. Questa era connessa, a sua volta, a due fenomeni diversi.
            Da una parte, l’accentuato ruolo repressivo rispetto agli enti locali in periodo
            fascista. Dall’altra, la già notata costituzione progressiva di uffici locali di
            ministeri e persino di direzioni generali, che condusse a una frammentazione del potere
            statale in sede locale. A questi si è aggiunto il crescente ruolo di amministratori
            locali e di parlamentari quali mediatori tra vincoli centrali ed esigenze locali.
        

7. Gli
            ultimi sviluppi: vecchie e nuove contraddizioni 



Nell’ultimo quindicennio, quello che
            ha inizio con la riforma Amato del pubblico impiego (1992-1993), le contraddizioni
            dell’amministrazione pubblica italiana sono andate aumentando. 
Gli uffici pubblici sono strutture
            necessariamente piramidali, se non gerarchiche. Ma la precarizzazione della dirigenza, a
            tutti i livelli, le ha private di un vertice stabile. A differenza di altri paesi, nei
            quali i politici possono dismettere i dirigenti, in Italia questi nascono
            precari.
        
Le conseguenze di questo stato di
            cose sono riassunte da poche cifre. Dei dirigenti nominati nel 2006, solo il 20% lo è
            stato a séguito di concorso (superato nella stessa amministrazione). La durata media
            nella carica dei dirigenti, nell’ultimo periodo, è stata di circa quattro anni: in altre
            parole, il vertice amministrativo è composto di persone transeunti. Inoltre, il dominio
            assunto dalla politica sull’alta amministrazione ha condotto alla moltiplicazione dei
            dirigenti, senza, peraltro, riuscire a ringiovanire gli alti gradi (l’età media è di
            quasi 52 anni). 
Seconda contraddizione: uno dei
            motivi portanti della riforma del 1992-1993 consisteva nella separazione tra politica e
            amministrazione. Alla prima spettava di dirigere e controllare, alla seconda di gestire.
            Ma la precarizzazione della dirigenza l’ha soggiogata alla politica. Il personale
            politico può così dettare all’alta amministrazione i provvedimenti da prendere,
            ottenendo anche il beneficio di scansare le relative responsabilità. Questo rivolgimento
            è stato subìto dal personale amministrativo di vertice, che – però – ne ha tratto anche
            un beneficio: le retribuzioni medie dei dirigenti generali hanno registrato nel periodo
            1999-2003 un incremento del 53%, quelle dei dirigenti un incremento del 29%. Dunque,
            politica e amministrazione, prima separate, sono state ora ricongiunte. 
Questa seconda contraddizione ne
            produce un’altra. Il personale pubblico dovrebbe, secondo la Costituzione, essere retto
            dal principio di neutralità, perché al servizio esclusivo della nazione. Ma la
            politicizzazione del vertice si estende alla periferia, con assunzioni dettate da
            criteri di patronato politico, non da quello del merito. Titolarizzazione dei precari e
            assenza di concorsi vanno, poi, di pari passo. Nella misura in cui bisogna sistemare in
            ruolo molte migliaia di precari è impossibile bandire concorsi. Le titolarizzazioni
            periodiche – non proprie solo dell’ultimo quindicennio, anzi strumento clientelare
            tradizionale della storia amministrativa – costituiscono, poi, una ulteriore causa di
            malfunzionamento. 
La quarta contraddizione riguarda
            l’interno e l’esterno delle pubbliche amministrazioni: mentre molte funzioni
            amministrative vengono esternalizzate, aumenta il numero dei dipendenti pubblici. Negli
            ultimi anni, un po’ per ragioni funzionali (evitare l’appesantimento derivante dalle
            grandi dimensioni, assicurare apporti specializzati, aggirare vincoli pubblicistici
            nella gestione quotidiana), un po’ per debolezza degli uffici
            pubblici (mancanza di tecnici, incapacità di progettare), molte funzioni sono state
            portate all’esterno, con moduli contrattuali o concessori. A questo avrebbe dovuto far
            riscontro una diminuzione del personale pubblico, che è, invece, rimasto stabile (circa
            3 milioni e 500 mila dipendenti, alcuni dei quali con contratto a tempo determinato).
            Solo negli ultimi anni la limitazione del turn over (peraltro non
            generale) ha prodotto una lieve diminuzione dei dipendenti pubblici. 
L’irrazionalità di questo stato di
            cose è aumentata da una contraddizione più conosciuta e tradizionale, su cui questa
            ultima si va ad innestare: l’ineguale distribuzione sul territorio del personale
            pubblico. Basti ricordare che regioni come Lombardia, Veneto, Trentino-Alto Adige e
            Piemonte hanno 50 o meno dipendenti pubblici ogni 1.000 abitanti, mentre regioni come la
            Valle d’Aosta e quelle meridionali hanno più di 60 dipendenti pubblici per 1.000
            abitanti. 
Anche la quinta contraddizione
            riguarda il personale, che costa molto e rende poco. Nel 2000-2006 le retribuzioni lorde
            pro capite sono aumentate del 28%, contro un aumento del 15% dell’indice dei prezzi al
            consumo. Le retribuzioni del personale pubblico italiano, rapportate al Prodotto interno
            lordo, sono inferiori a quelle del personale pubblico svedese, finlandese e francese, ma
            superiori a quelle del personale pubblico tedesco e pari a quelle del personale
            americano e inglese. 
Accanto ai contratti quadriennali e
            alle varie altre forme di incrementi retributivi, il pubblico impiego può contare sulle
            promozioni generalizzate come forma di aumento retributivo. Nel 1999-2003 il numero dei
            dirigenti generali è più che quadruplicato e quello dei dirigenti di base è aumentato
            del 34%. Lo slittamento del personale verso l’alto riguarda anche la restante parte del
            personale. Nel 2001-2005 il 38% del personale pubblico è passato a un livello superiore
            nella stessa categoria e il 25% è passato a una categoria superiore. 
Quanto al rendimento, sia le
            analisi compiute nel 1993-1994, sia quelle del 2007 dimostrano che nel pubblico impiego
            i mesi di lavoro per anno sono dieci, invece di undici. Per non dire della scarsa
            produttività che trova la sua origine nei difetti organizzativi e di funzionamento degli
            uffici pubblici. 
Questa situazione è stata prodotta
            da un’altra contraddizione, quella della contrattualizzazione del personale pubblico,
            realizzata senza, tuttavia, costituire una centrale
            «padronale». I contratti del pubblico impiego sono rimasti separati da quelli
            dell’impiego privato. Le categorie che ci riescono (ad esempio, i vigili del fuoco) sono
            passate dall’uno all’altro regime, con moto pendolare, conservando sempre il meglio
            dell’uno e dell’altro. Tutto questo è avvenuto per la debolezza della centrale
            «padronale», l’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche
            amministrazioni-ARAN, e per le continue interferenze della politica nelle vertenze
            sindacali. Da questa debolezza o assenza d’una delle due controparti, discende
            l’impossessamento sindacale degli uffici pubblici. Questo avrebbe potuto essere un fatto
            positivo negli anni Settanta e Ottanta del secolo XX, quando i maggiori sindacati si
            proponevano come promotori di riforme amministrative, ed anzi furono sostenitori di
            molte di esse, mentre successivamente essi sono divenuti forza conservatrice-corporativa[18]. 
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Capitolo sesto 

Dall’amministrazione concentrata alla fuga dallo
            Stato

Il capitolo analizza i cambiamenti della struttura dell’amministrazione nello
                Stato italiano nel corso degli anni, a partire dalla riforma che più ne ha
                influenzato il mutamento, ovvero quella di Cavour. In particolare, essa comportò il
                variare delle dimensioni delle amministrazioni pubbliche, in riferimento all’aumento
                del numero dei ministeri, alla crescita delle dimensioni complessive
                dell’amministrazione statale e alla crescita delle dimensioni dei singoli apparati.
                Il secondo mutamento dell’assetto dell’amministrazione italiana è costituito dalla
                crescita di strutture organizzative che si sono affiancate ai ministeri (aziende ed
                enti), determinando la formazione di un’organizzazione multipolare dei poteri
                pubblici. In chiusura, viene trattato il sistema delle autorità indipendenti,
                autorità in campi diversi che hanno però alcune caratteristiche ricorrenti, come
                l’occuparsi di aree su cui è prevalente il diritto europeo su quello nazionale.
            





1. La riforma
            cavouriana 



Con la legge 23 marzo 1853, n. 1483,
            su proposta di Camillo Benso di Cavour, il Parlamento subalpino riorganizzava l’assetto
            dei poteri centrali dello Stato. L’art. 1 della legge disponeva: 
l’amministrazione centrale dello Stato sarà
                concentrata nei ministeri. I ministri provvederanno ai relativi servizi per mezzo di
                uffici posti sotto l’immediata loro direzione. Gli uffici relativi ad un medesimo
                ramo d’amministrazione potranno venire riuniti, e costituire direzioni generali, che
                faranno tuttavia parte integrante dei ministeri. 


In precedenza, l’amministrazione
            statale era articolata in ministeri e aziende: i primi svolgevano l’attività di gestione
            amministrativa, le seconde svolgevano attività di gestione economica. La situazione è
            chiaramente illustrata nella relazione allegata al disegno di legge Cavour: 
i ministeri erano sette, nove le aziende,
                esistevano inoltre l’ispezione generale dell’erario, la direzione generale del
                debito pubblico, l’amministrazione centrale della zecca, l’ispezione generale delle
                leve, l’uditorato generale della guerra. Queste amministrazioni centrali erano
                soggette ad un controllo preventivo, giudiziario e consultivo affidato all’ufficio
                del controllore generale, alla regia Camera dei conti e al Consiglio di Stato.
            


E più avanti: «L’azione centrale, e
            quindi la responsabilità del Governo, si trovano divise tra i ministeri e le aziende;
            queste conservano l’iniziativa economica; i loro capi agiscono in nome proprio, ed hanno
            attribuzioni dipendenti dai ministri rispetto alla liquidazione e al pagamento delle
            spese». 
La riforma cavouriana aveva un
            obiettivo primario: unificare le strutture amministrative, facendo del ministero
            l’apparato centrale e più importante dell’amministrazione
            pubblica. A capo dei ministeri erano posti i ministri, membri del corpo politico; per
            realizzare l’unità dell’azione amministrativa, nei ministri venivano concentrate la
            responsabilità della direzione (la cosiddetta «gestione morale») e quella di esecuzione
            (la cosiddetta «gestione economica», di cui, fino ad allora, erano stati responsabili i
            direttori generali delle aziende). 
Oltre che alla esigenza di dare un
            assetto unitario all’amministrazione, la riforma Cavour era ispirata ad uno dei principi
            fondamentali dello Statuto, concesso da Carlo Alberto solo pochi anni prima (1848): la
            responsabilità dell’esecutivo dinanzi al Parlamento. E poiché una siffatta
            responsabilità esigeva che il ministro dovesse rispondere sia della direzione, sia della
            esecuzione, occorreva che egli fosse a capo dell’intero apparato amministrativo. 
Il risultato di queste vicende è
            presto spiegato. La figura del ministro diventa «bifronte»: da una parte, egli è membro
            del corpo politico e, in questa veste, è legato al Parlamento (e al re) dal rapporto di
            fiducia; dall’altra, è al vertice dell’amministrazione e ne è la guida. 
La seconda innovazione della riforma
            Cavour è l’introduzione del segretario generale. L’istituzione del segretario generale
            rispondeva all’esigenza di creare un tramite fra il ministro e la burocrazia
            ministeriale. Egli fu, quasi sempre, un membro del corpo politico, piuttosto che un
            impiegato di carriera (sebbene la legge prevedesse entrambe le possibilità). Solo a capo
            dei ministeri militari vennero frequentemente nominati militari di carriera. D’altra
            parte, le norme attribuivano al segretario generale competenze proprie, sì che egli
            godeva di una relativa autonomia nei confronti del ministro. 
Il sistema introdotto da Cavour fu
            modificato, per questo aspetto, da Crispi: nel 1888 veniva introdotta la figura del
            «sottosegretario», sull’esempio del «segretario parlamentare» inglese. A differenza del
            segretario generale, il sottosegretario non aveva attribuzioni proprie: le sue
            competenze venivano definite, volta per volta, con delega del ministro. L’art. 2 della
            legge 12 febbraio 1888, n. 5195 disponeva: «ciascun ministro avrà un sottosegretario di
            Stato, il quale potrà sostenere la discussione degli atti e delle proposte del ministero
            nel ramo del parlamento a cui appartiene, o quale commissario regio in quello di cui non
            fa parte».
        
L’effetto principale della riforma
            di Crispi fu, per così dire, indiretto. L’abolizione del segretario generale creava un
            vuoto tra vertice politico (il ministro) e vertice amministrativo (le divisioni). Questo
            vuoto fu lentamente riempito, tra la fine del XIX secolo e l’inizio di quello
            successivo, dalla crescita delle direzioni generali. 
Crescendo di numero, le direzioni
            generali mutavano le proprie caratteristiche. In precedenza, esse comprendevano settori
            omogenei di amministrazione, che si riteneva dovessero avere speciale autonomia; non
            erano, in sostanza, nemmeno unità organizzative di un ministero, e la loro istituzione
            era prevista come una eccezione, non come la regola. Le direzioni generali erano cinque
            in tutto ed esistevano in tre soli ministeri (guerra, finanze e lavori pubblici). 
Quando divennero un fenomeno
            generalizzato, esse assunsero sempre più le caratteristiche di unità organizzative
            fondamentali del ministero; di conseguenza, come è stato osservato, «l’abolizione dei
            segretari generali accentuò la tendenza al raggruppamento degli uffici ministeriali in
            direzioni generali e quindi all’aumento dell’autonomia dei direttori generali rispetto
            ai ministri»[1]. 
Se l’abolizione del segretario
            generale fu la principale modifica introdotta da Crispi al modello Cavour, bisogna
            ricordare anche che Crispi, sul finire degli anni Ottanta, dette inizio ad una vasta
            opera di riordino amministrativo: affermò la supremazia del Presidente del Consiglio dei
            ministri sugli altri membri del gabinetto; attribuì funzioni giurisdizionali al
            Consiglio di Stato, con l’istituzione di una IV Sezione; estese il suffragio elettorale
            amministrativo; previde l’elezione dei sindaci dei comuni con oltre 10 mila abitanti;
            creò la Giunta provinciale amministrativa per il controllo sugli enti locali (prima
            svolto dalla Deputazione provinciale). 
Queste innovazioni non toccarono,
            però, l’assetto istituzionale dell’amministrazione centrale, anche perché il potere di
            organizzare, costituire e sopprimere i ministeri restò una prerogativa del potere
            esecutivo, in quanto il numero e le attribuzioni dei ministeri erano determinati con
            decreto reale.
        
L’amministrazione dello Stato si
            presentava, dunque, alle soglie del secolo XX, con un disegno organizzativo che
            risultava dall’originario modello cavouriano, dalle modificazioni apportate da Crispi e
            dalla moltiplicazione delle direzioni generali; essa, quindi, era strutturata sulla
            sequenza ministro-direzioni generali-divisioni. 
Nonostante che questo sia il disegno
            giunto fino a noi, con l’addizione dei segretari generali e dei dipartimenti, anche un
            sommario sguardo alle vicende amministrative successive permette, però, di osservare che
            l’apparato amministrativo non è rimasto quello disegnato da Cavour. Tutto, intorno ad
            esso, è successivamente cambiato, dal numero dei ministeri alle loro dimensioni, alla
            crescita delle amministrazioni parallele. 

2. Nuove
            dimensioni delle amministrazioni pubbliche 



Il fenomeno delle dimensioni va
            analizzato sotto tre diversi aspetti: l’aumento del numero dei ministeri; la crescita
            delle dimensioni complessive dell’amministrazione statale; la crescita delle dimensioni
            dei singoli apparati. 
Se il modello organizzativo dei
            ministeri subì modificazioni – come s’è visto – relativamente modeste, macroscopiche
            furono invece quelle riguardanti il numero delle organizzazioni centrali: dai 9
            ministeri dell’Ottocento si passa ai 12 dell’età giolittiana, ai 20 di fine Novecento,
            per ritornare a poco più di una decina oggi. 
Per quanto riguarda le dimensioni
            complessive dell’amministrazione, vanno ricordate alcune cifre sul personale in vari
            momenti della storia unitaria. Dopo l’unificazione, i dipendenti statali erano circa 50
            mila; nel 1881 erano, esclusi i magistrati, 64.992; nel 1891 erano 126.343; nel 1910
            erano 376.777; nel 1923 erano 509.145; nel 1930 erano 527.769; nel 1941 superarono per
            la prima volta il milione: 1.139.774; nel 1975 erano 1.995.834; nel 1980 erano
            2.145.960; nel 2011 circa 3.500.000 (in quest’ultima cifra sono inclusi i dipendenti con
            contratto a tempo determinato). Bisogna notare, peraltro, che solo dal 1910 il numero di
            dipendenti comprende anche quelli delle aziende autonome; che solo a partire dal 1923
            sono compresi anche i magistrati; e, infine, che solo dal 1932 (in séguito alla
            statizzazione della scuola elementare) si verifica l’ingresso massiccio degli insegnanti
            nell’amministrazione statale.
        
Ancor più evidente il mutamento di
            dimensioni, se si valuta l’impiego con amministrazioni pubbliche di ogni tipo, in
            relazione agli abitanti. Questi aumentano, dall’Unità ad oggi, di circa tre volte,
            mentre i dipendenti pubblici e privati di amministrazioni pubbliche aumentano settanta
            volte. 
I motivi per cui il personale
            statale aumenta in misura così consistente sono molti, ma il più importante è la
            notevole crescita delle funzioni esercitate dalla pubblica amministrazione. 
La crescita delle dimensioni degli
            apparati ha modificato il modello ministeriale disegnato da Cavour. Infatti, a partire
            dall’età giolittiana, è divenuto impossibile per un ministro continuare ad essere
            responsabile individualmente di tutti gli atti del suo dicastero, essendo a capo di
            apparati così ampi. Si è fatta strada, quindi, l’esigenza che la dirigenza
            amministrativa si trasformi, da mera ausiliaria del ministro, in corpo autonomo. In
            questa direzione, il decreto del Presidente della Repubblica n. 748 del 1972 iniziava a
            conferire ai dirigenti dei ministeri poteri in certa misura autonomi rispetto a quelli
            del ministro. 

3. Dalle
            aziende autonome agli enti pubblici 



Il secondo mutamento dell’assetto
            dell’amministrazione italiana è costituito dalla crescita di strutture organizzative che
            si sono affiancate ai ministeri (aziende ed enti), determinando la formazione di
            un’organizzazione multipolare dei poteri pubblici. 
Con la legge 22 aprile 1905, n. 137
            venne costituita la prima azienda autonoma, quella delle ferrovie. La «nazionalizzazione
            delle ferrovie», come fu chiamata, si realizzò mediante il riscatto delle concessioni
            per l’esercizio delle linee ferroviarie, fino ad allora in regime di concessione. Essa
            giunse al termine di un vasto dibattito, di natura giuridica e politica, cui
            parteciparono uomini politici, amministratori e intellettuali. 
Giolitti, allora Presidente del
            Consiglio, conferì a Riccardo Bianchi (che dirigeva le ferrovie sicule) l’incarico di
            direttore generale dell’azienda, lasciandogli carta bianca per quanto riguardava
            l’assetto organizzativo dell’azienda. Lo stesso Giolitti si impegnò, inoltre, quando il
            servizio ferroviario fosse stato organizzato, a disciplinare con legge la nuova azienda
            autonoma. Nacque, così, il primo modello di gestione imprenditoriale estesa a livello
            nazionale.
        
Bianchi scelse un assetto molto
            simile a quello che sarà, poi, proprio degli enti pubblici. Una struttura assai agile;
            procedure contabili sottratte ai controlli previsti dalla legislazione allora vigente;
            procedure di decisione meno complesse di quelle seguite nell’amministrazione statale;
            personale pagato in maniera diversa dagli impiegati statali, grazie alla potestà,
            attribuita ai capi degli uffici, di concedere premi ai dipendenti. 
L’esperimento suscitò molte
            polemiche, sia per l’ampiezza dei poteri conferiti a Bianchi («il dittatore Bianchi», lo
            chiamò Salvemini), sia, principalmente, perché con la «nazionalizzazione» delle ferrovie
            entrava nell’amministrazione statale la categoria di lavoratori più sindacalizzata e
            combattiva dell’epoca. La sua presenza nell’amministrazione fece temere la nascita di
            una forma di opposizione allo Stato dentro lo Stato (gli stessi socialisti riformisti,
            come si sa, escludevano che i ferrovieri – e i pubblici dipendenti in genere – potessero
            usare contro lo Stato l’arma dello sciopero). Il timore che le spinte sindacali nel
            pubblico impiego minassero le fondamenta dello Stato liberale (si pensi agli scritti che
            allo «Stato sindacale» dedicarono – tra il 1910 e il 1924 – Santi Romano, Vittorio
            Emanuele Orlando, Oreste Ranelletti, Alfredo Rocco) è all’origine dell’equazione che si
            volle istituire fra sindacalismo e modello «aziendale»[2]. 
La figura dell’azienda autonoma
            perse quota e fu rapidamente sostituita dall’ente pubblico, non tanto per diffidenza
            verso il modello in sé, quanto per i temuti effetti della sua introduzione. Il
            collegamento che, nei dibattiti di quel periodo, si volle istituire tra i due fenomeni
            fece sì, quindi, che l’organizzazione per aziende non divenisse mai un fenomeno
            rilevante. L’esigenza che aveva portato alla nascita delle aziende autonome – consentire
            all’amministrazione dello Stato l’esercizio di imprese senza i vincoli imposti dalla
            legge di contabilità, dai controlli ecc. – si realizzerà, invece, in larga misura, con
            l’istituzione degli enti pubblici. 
A partire dal secondo decennio del
            secolo XX, la tendenza a creare centri di potere pubblico distinti dai ministeri si
            sviluppò con la costituzione degli enti pubblici, che si collocavano addirittura fuori
            dall’amministrazione statale in senso proprio (ministeri e aziende)[3]. Gli enti pubblici erano figure precedentemente note e diffuse, ma a livello
            locale, non a dimensione nazionale. Quando si era voluto, in precedenza, gestire servizi
            o svolgere funzioni a livello nazionale, s’era fatto ricorso ad amministrazioni o
            statali (come i ministeri e le aziende) o private (come le regie, che erano società
            anonime, o le casse, che erano persone morali). 
Progressivamente si affermò, così,
            quella realtà multipolare, cui sopra si accennava, nella quale coesistevano centri
            diversi di potere pubblico, alcuni statali, altri non statali. 
Per rendersi conto della forte
            accelerazione che ha avuto la costituzione degli enti, basti pensare che, mentre dal
            1861 al 1921 (in sessant’anni) furono creati circa 100 enti, dal 1922 al 1940 (in
            neanche vent’anni) ne furono istituiti ben 260. 
Naturalmente, l’istituzione degli
            enti rispose a motivazioni diverse nei vari periodi. Inoltre, la loro organizzazione
            seguì modelli eterogenei, al punto che l’atipicità diviene la regola dominante. In
            questo processo di fuga dallo Stato – che inizia nel primo decennio del secolo e si
            accelera a partire dal terzo – si possono individuare tre periodi particolarmente
            importanti, ciascuno dei quali ha proprie caratteristiche: il secondo decennio del
            secolo XX; gli anni Trenta; il secondo dopoguerra. 
«È costituito l’ente [...] con
            personalità giuridica e gestione autonoma»: con questa formula si aprono gli statuti dei
            primi enti pubblici nazionali costituiti in Italia, l’Istituto nazionale delle
            assicurazioni-INA (1912), l’Opera nazionale combattenti- ONC (1917), l’Istituto di
            credito per le imprese di pubblica utilità-ICIPU (1924). 
Gli uomini che condussero in porto
            l’istituzione dei primi enti pubblici – Beneduce, Giuffrida, Attolico – provenivano
            dall’amministrazione ed erano ispirati da Nitti. Li contraddistingueva un’aspirazione
            tecnocratica ed efficientistica. Li accomunava la convinzione che l’amministrazione
            statale non fosse in grado di svolgere i suoi compiti in maniera efficace perché
            pletorica; che fosse più strumento di occupazione che di
            produzione; che avesse troppo personale poco preparato, che si prestava facilmente al
            clientelismo e sul quale bisognava esercitare controlli continui per assicurarne
            l’imparzialità. Nitti e gli altri, perciò, volevano un’amministrazione di «pochi e ben
            pagati». Ma, poiché questo non era possibile nello Stato, occorreva gettare le basi di
            un’amministrazione parallela, fuori dello Stato, che sapesse svolgere i suoi compiti con
            l’efficienza che mancava all’amministrazione statale, e che fosse svincolata da
            procedure e controlli troppo rigidi. 
Negli anni Trenta, il fenomeno della
            «entizzazione» si accentuò, ma rispose ad esigenze di tipo nuovo. L’intervento dello
            Stato nell’economia si estese con la creazione di enti imprenditoriali (l’Istituto per
            la ricostruzione industriale-IRI, è del 1933) e di enti di disciplina dell’economia (la
            Banca d’Italia diventò, nel 1936, ente pubblico). Accanto a questi, venne costituita una
            miriade di enti di categoria o di «privilegio» che ebbero, per lo più, funzioni miste,
            di disciplina e di produzione o di erogazione. L’importanza assunta dagli enti in questo
            periodo è mostrata dal numero degli addetti: 35 mila nel 1932; circa 50 mila nel 1939[4]. 
La caratteristica di molti enti di
            quest’epoca era quella di rappresentare interessi di gruppo che, nell’ottica
            corporativistica, venivano assunti dall’ordinamento statale come propri; si rivestivano,
            così, di carattere pubblico interessi privati. I consigli di amministrazione degli enti
            e dei consorzi, costituiti in questo periodo, furono in larga misura dominati dai
            rappresentanti di categoria. 
Non va sottovalutato, inoltre, il
            peso che, nelle burocrazie parallele, ebbe quella del Partito nazionale fascista,
            divenuto prima un ente pubblico e poi, addirittura, un organo dello Stato (la
            federazione di una piccola città come Arezzo aveva, sul finire degli anni Trenta, circa
            30 gerarchi e 200 impiegati)[5]. 
La situazione determinata dalla
            creazione di enti con funzioni assai varie e con discipline differenziate è illustrata
            da due testimonianze dell’epoca, rispettivamente di Francesco Antonio Rèpaci e di Ettore
            Conti. Rèpaci[6] osservava: 
        
La tendenza, accentuatasi notevolmente in questi
                ultimi anni, di affidare alcuni servizi (o parte dei medesimi) e non solo quelli che
                hanno un carattere prettamente industriale, ma anche quelli che rappresentano
                funzioni specifiche dello Stato ed ai quali esso provvede già mediante
                amministrazione diretta, a enti o aziende che hanno una diversa organizzazione
                amministrativa e contabile, rende difficile la valutazione integrale dell’ammontare
                e della distribuzione della spesa del personale. 


Ettore Conti[7] scriveva: 
prima del 1914, avevamo una burocrazia pignola,
                ritardatrice, diligente ed onesta [...] Durante la grande guerra, se ne è aggiunta
                una seconda, che faceva capo alla cosiddetta mobilitazione industriale [...] Ora ne
                abbiamo cinque di burocrazie: l’antica divenuta pletorica in conseguenza delle
                accresciute dimensioni; la sindacale, la corporativa, quella del partito, ed ora, in
                previsione degli eventi, quella del Fabbriguerra. 


La tendenza a costituire enti
            pubblici continuò nel secondo dopoguerra. Le ragioni che portarono alla costituzione di
            enti in questa fase si trovano nel dibattito parlamentare sulla legge 10 agosto 1950, n.
            646, istitutiva della Cassa per il Mezzogiorno. De Gasperi, presentando il disegno di
            legge, parlò espressamente della necessità di «sottrarre all’amministrazione statale le
            nuove funzioni», della necessità di «elasticità» per compiere operazioni finanziarie in
            Italia e all’estero, di «alleggerimento di controlli burocratici». Il relatore di
            maggioranza Jervolino affermò che bisognava evitare la «snervante lentezza dei
            procedimenti amministrativi» e che occorreva creare «un ente che unifichi le competenze
            delle varie amministrazioni dello Stato» e che «le condizioni dell’apparato burocratico
            sono tali che non permettono una procedura tempestiva ed urgente dell’azione pubblica».
            L’impostazione fu avversata da Alicata, che disse: «ho più fiducia in un direttore
            generale di un ministero che nella persona che voi metterete a dirigere la Cassa»; e lo
            fu ancor più da Corbino, il quale sostenne che, in tal modo, si faceva cadere un «enorme
            discredito» sull’amministrazione statale: «noi dobbiamo arrivare alla conclusione che lo
            Stato, se vuoi fare una cosa seria, debba dire: serviamoci di tutto, tranne che degli
            organi dello Stato».
        
L’istituzione della Cassa, quindi,
            ebbe motivazioni non dissimili da quelle che portarono alla costituzione degli enti nel
            secondo decennio del secolo: sul presupposto che l’amministrazione statale non
            funzionasse, si dava vita a strutture pubbliche fuori dello Stato. 
In questa fase, però, il fenomeno
            acquistò due nuove caratteristiche. In primo luogo, a differenza del periodo precedente,
            in cui gli enti venivano costituiti, prevalentemente, per svolgere compiti nuovi dello
            Stato, nel periodo in esame (soprattutto a partire dagli anni Sessanta), gli enti furono
            utilizzati per svolgere anche funzioni tradizionali dell’amministrazione statale. Essi
            assunsero un ruolo di supplenza nei confronti dello Stato (ad esempio, si ricorse
            all’ITALSIEL – società con partecipazione di un ente pubblico, l’IRI – per gestire il
            sistema informativo della Corte dei conti e della Ragioneria generale). 
In secondo luogo, gli enti
            diventarono destinatari di trasferimenti pubblici. È significativo, in proposito, il
            dato relativo ai pagamenti della tesoreria centrale e di quella provinciale di Roma
            negli anni 1971-1973. Dall’analisi di tali dati, si rileva che la percentuale delle
            spese totali dello Stato, erogata attraverso le due tesorerie, è stata, in quegli anni,
            del 54,3, del 52,2 e del 57,5%. Orbene, di questi pagamenti, le assegnazioni ad enti
            vari furono, rispettivamente, il 38, il 43 e il 53%. 
La interpretazione di questi dati è
            semplice: poiché lo Stato non riusciva a spendere, moltiplicava i trasferimenti,
            attribuendo risorse finanziarie ad enti di spesa. In questo modo, l’amministrazione
            statale diventava una sorta di ufficiale pagatore ed assumeva la funzione di centro di
            distribuzione di risorse. 
La forte crescita delle
            amministrazioni parallele ha avuto, naturalmente, anch’essa importanti riflessi
            sull’assetto dell’amministrazione centrale: i ministeri hanno perduto la caratteristica
            di unico centro di direzione amministrativa e i loro capi di responsabili unici
            dell’intero apparato. Ad essi si è aggiunto il vertice amministrativo posto a capo degli
            enti. 
Con le amministrazioni parallele,
            cadde il principio per cui la cura di ogni fine pubblico andava affidata ai (e
            perseguita dai) ministeri; alla burocrazia ministeriale si affiancò la consistente
            burocrazia degli enti pubblici; funzioni dello Stato vennero esercitate da soggetti
            posti fuori dello Stato.
        

4. Il
            «sistema» delle autorità indipendenti 



Chi ha raccontato le vicende della
            genesi dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato (1990), una delle prime
            autorità amministrative indipendenti, ha ricordato che la funzione di tutela della
            concorrenza doveva, secondo le proposte di tutti i componenti delle due commissioni
            ministeriali preparatorie, essere affidata ai giudici. Vi fu, ad un certo punto, chi
            osservò che il sistema giudiziario era in affanno e che conveniva ricorrere ad una
            autorità quasi-giurisdizionale. Attecchì così, in Italia, l’idea di autorità che fossero
            amministrative e indipendenti nello stesso tempo, idea estranea al diritto dell’epoca,
            ritenendosi che una autorità amministrativa non potesse essere indipendente dal governo
            e che un corpo indipendente non potesse avere natura amministrativa. 
Negli anni Novanta si sono
            registrati molti eventi: si sono sviluppate altre autorità (in settori diversi, come
            comunicazioni, energia, privacy), anche di natura diversa (di regolazione, non di
            aggiudicazione); i confini della figura – ammesso che vi sia una figura unitaria e che
            possa parlarsi di un «sistema» di autorità indipendenti – sono divenuti più incerti; si
            è andati alla ricerca delle radici culturali e politiche del modello (trovandole
            nell’Inghilterra vittoriana e poi negli Stati Uniti dell’inizio secolo XX); si sono
            riscontrate conferme nella diffusione del tipo organizzativo in altri paesi europei,
            specialmente Regno Unito e Germania; si sono nutrite speranze in una sua espansione; con
            l’impianto concettuale proprio della vecchia dogmatica, si sono moltiplicati i tentativi
            di attribuire natura unitaria a un fenomeno che nasce e si sviluppa differenziato; si è
            accumulata una enorme letteratura, sproporzionata alla limitatezza dell’esperienza, ma
            non alle speranze da essa suscitate. 
Le autorità indipendenti nate in
            Italia nel decennio finale del secolo XX hanno alcune caratteristiche ricorrenti (non
            tratti comuni). Operano, innanzitutto, in aree in cui è prevalente il diritto europeo su
            quello nazionale, per cui trovano in un dato extra-statale la loro forza o
            legittimazione principale. La normativa comunitaria contribuisce anche a definire
            funzioni e modalità operative delle autorità indipendenti (ad esempio, il Regolamento
            europeo 1/2003 per l’Autorità garante della concorrenza e del mercato). Per questo
            motivo, sono un fattore di disaggregazione dello Stato.
        
Sono separate, in secondo luogo,
            dall’apparato amministrativo e monofunzionali, per cui non debbono né porsi problemi di
            coordinamento amministrativo, né operare ponderazioni di interessi pubblici configgenti.
            In questo senso, contribuiscono alla frammentazione dello Stato. 
Terzo tratto: sono sottratte
            all’influenza diretta del governo, nel senso che i titolari non sono nominati da esso,
            oppure nel senso che esso non può dar loro direttive. A questo fine, i titolari hanno
            una durata nella carica che va oltre quella normale della legislatura parlamentare e il
            finanziamento è parzialmente autonomo (a carico dei «regolati»). Rompono, quindi,
            l’unità della funzione amministrativa. 
Vi sono preposti, in quarto luogo,
            collegi, per assicurare decisioni ponderate. Escono, quindi, dal normale modello
            amministrativo, di tipo monocratico. 
Operano, in quinto luogo, con
            procedure partecipate, in cui predominano l’obbligo di informare, quello di ascoltare e
            quello di motivare, tra di loro strettamente connessi. Mimano, quindi, il processo
            giudiziario. 
Infine, svolgono funzioni o di
            regolazione o di aggiudicazione, non comunque redistributive. Dunque, per esse il
            principio di legalità opera in modo diverso. 
Queste sei caratteristiche
            ricorrenti, messe insieme, forniscono una prova della conclusione per cui le varie
            specie di autorità hanno potuto attecchire in un momento storico di cosiddetta
            «debolezza della politica». Un sistema politico nel pieno della sua forza non avrebbe
            acconsentito a vedersi sottrarre tante aree di influenza. 
Al decennio felice è seguito quello
            dell’erosione. Innanzitutto un ritorno aggressivo della politica, resa più forte da
            nuovi sistemi elettorali, più diretto rapporto elettori-eletti, personalizzazione, ha
            fermato lo sviluppo delle autorità indipendenti (non ne sono state costituite di nuove e
            per nuove funzioni, come la sicurezza nucleare o la valutazione, la trasparenza e
            l’integrità delle amministrazioni pubbliche, si è fatto ricorso a organismi parzialmente
            indipendenti di altro tipo), ha sottoposto a condizionamenti di vario tipo l’attività di
            quelle esistenti, ha introdotto nuovi tipi di cursus honorum, dalla
            politica alle autorità indipendenti e dall’una all’altra autorità. 
In secondo luogo, una sordità delle
            corti chiamate ad esercitare la judicial review sulle autorità
            indipendenti, sulle quali esse hanno continuato ad esercitare
                l’hard look a cui fanno ricorso nello scrutinare la normale
            attività amministrativa (senza riconoscere la diversa natura delle autorità e il diverso
            modo di operare del principio di legalità), ha costruito un muro rigido intorno alle
            autorità. 
In terzo luogo, si è registrata una
            perdita di fini delle autorità stesse. La loro forza stava nel carattere monofunzionale.
            Ma esse sono state tentate dal desiderio di aggiungere altri compiti (ad esempio, la
            tutela del consumatore accanto a quella della concorrenza). E, contraddittoriamente,
            aspirano a trovare un appoggio nel riconoscimento di una natura giurisdizionale che
            aprirebbe la strada del rinvio alla Corte costituzionale. 
Infine, vi è stata una erosione
            interna, dovuta alla raggiunta maturità. Questa è derivata principalmente dalle
            strutture di staff. Il personale è stato attratto inizialmente da buone retribuzioni e
            da ottime possibilità di carriera. Successivamente, le retribuzioni non hanno avuto
            progressioni sufficienti e le carriere sono state rallentate o bloccate dalla stessa
            distribuzione gerarchica del personale. 
Alle contraddizioni del passato – in
            particolare quella tra l’indipendenza delle autorità e la rinnovata aggressività della
            politica – si aggiungono nuove tensioni. 
Le autorità sono cresciute – come
            rilevato – anche grazie all’«aggancio» europeo. Ma questo, che ha dato loro
            legittimazione e forza, costituisce, sul lungo periodo, un fattore di indebolimento.
            Infatti, in sede europea, ormai all’azione concertata si sta sostituendo il metodo delle
            decisioni collettive. Ciò comporta la costituzione di autorità di secondo grado, di cui
            quelle nazionali sono sia elemento costitutivo, sia terminale operativo. Con la
            conseguenza che l’indipendenza si riduce rispetto alla sede europea. Le autorità
            nazionali divengono base della rete, esecutori rispetto al vertice che esse
            contribuiscono a legittimare. 
Una seconda tensione deriva dalla
            crisi economica. Questa non sposta solo fuori dello Stato una grande massa di decisioni.
            Non riporta solo in auge la politica. Richiede anche l’opera di organismi
                pro-active, più che re-active (come sono
            in larga misura le autorità, anche per il loro modo di procedere procedimentalizzato e
            partecipato). Sposta quindi l’accento sugli organismi esecutivi o politici, che non
            incontrano vincoli nella loro azione, sia per quanto riguarda l’iniziativa, sia per
            quanto riguarda il processo di decisione.
        
Una terza tensione è quella che
            deriva dalla competizione che si è sviluppata tra le autorità, per la difesa di
            competenze o per l’acquisizione di compiti nelle zone di confine, oppure per la
            spartizione di risorse. 
Nel breve ventennio della loro vita,
            le autorità indipendenti hanno attraversato una fase di nascita e sviluppo, una di
            crisi. Alcune si sono consolidate individualmente, ma l’insieme si è indebolito. Non se
            ne sono aggiunte altre. Le differenziazioni hanno contribuito alla mancata costituzione
            di un «sistema» di autorità indipendenti.
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Capitolo settimo
            

La guida finanziaria dell’amministrazione
            pubblica

Il capitolo vuole analizzare nel dettaglio i rapporti tra la finanza e
                l’amministrazione pubblica. La conformazione dei rapporti tra gli organi preposti
                alla guida finanziaria dello Stato e l’amministrazione deriva dall’ordinamento
                amministrativo fissato nel primo decennio dopo l’unificazione – per tale ragione il
                punto di partenza è la cosiddetta legge Cambray Digny, ovvero la n.526 del 22 aprile
                1869. A partire da questa legge, vengono poi esaminate in successione le seguenti,
                ovvero le riforme luzzattiane, la riforma De Stefani, e la legge del 1939. In
                chiusura, si prendono in considerazione i principali problemi inerenti i rapporti
                tra amministrazione e finanza. 





1. La legge
            Cambray Digny 



Un posto centrale nella storia dello
            Stato italiano è occupato – come già notato – dalla finanza. Di questa viene qui
            considerato solo un aspetto, quello riguardante i rapporti con l’amministrazione e il
            ruolo degli organi preposti alla guida finanziaria dello Stato. E poiché la
            conformazione di questi rapporti e di questo ruolo è il riflesso di quell’epoca
            dell’ordinamento amministrativo che è costituita dal primo decennio successivo
            all’unificazione, il punto di partenza dell’esame è la legge 22 aprile 1869, n. 526
            (legge Cambray Digny). 
Già nel progetto Scialoja del 1866 e
            nel progetto Ferrara del 1867 apparve una ragioneria dello Stato, ma si deve all’uomo di
            affari e grande tecnico di origine toscana la creazione – sono sue parole – di un
            «uffizio di contabilità centrale, distinto in una tesoreria generale dello Stato per il
            maneggio del pubblico denaro e una ragioneria generale dello Stato per la regolare
            tenuta delle scritture». In corrispondenza con la creazione di un ufficio generale di
            ragioneria, vennero create ragionerie centrali presso ogni ministero con un compito ben
            identificato: prima dell’emissione di un nuovo mandato di pagamento, il controllo della
            causa legale e della giustificazione della spesa, nonché la verifica di eventuali
            violazioni di legge, della giusta imputazione della spesa e dell’assenza di eccedenze
            della spesa, nei rispetti dei limiti di bilancio, vennero attribuiti al liquidatore
            controllore capo della ragioneria ministeriale. Quindi i mandati di pagamento dovevano
            portare, oltre la firma dell’amministratore responsabile, il visto del capo ragioniere
            il quale non si limitava a riconoscere la regolarità formale e la corrispondenza al
            bilancio, ma doveva pure verificare la legittimità e il merito
            della spesa[1]. Come osserverà nel 1918 uno dei più acuti amministratori dei lavori
            pubblici, Cesare Cagli[2], il capo ragioniere aveva diritto di «riesaminare l’operato dell’ufficio
            emittente in linea amministrativa e legale, ed ha, nell’immenso caos delle nostre leggi,
            un potere di ostruzionismo indefinito». 
Più analiticamente, le funzioni delle
            ragionerie centrali erano: tenere le scritture delle spese e del patrimonio; tenere i
            conti degli impegni e curare gli adempimenti relativi al loro perfezionamento; inviare
            alla Ragioneria generale i conti e i documenti necessari a tenere i riassunti dei
            risultati della gestione economico-finanziaria dello Stato; e, principalmente, compiere
            tutti gli adempimenti relativi alla formazione ed alla emissione dei titoli di spesa,
            con la possibilità di riferirne al ministro in caso di riscontrata irregolarità e di
            richiedere l’ordine scritto del ministro, ove questo insistesse. 
Il relatore Restelli, alla Camera,
            osservava, a proposito del progetto presentato da Cambray Digny: 
è questa una legge di molta importanza
                amministrativa, perché con una ben adatta controlleria, sussidiata da un sistema
                chiaro e razionale di registrazioni contabili, previene gli abusi degli atti
                amministrativi e di gestione del pubblico denaro, offre i mezzi di riconoscere
                facilmente gli errori, e rende possibile la pronta e completa compilazione delle
                situazioni tanto patrimoniali, quanto delle entrate e delle spese, che, mentre
                facilitano la doverosa resa dei conti, giovano ai governanti per seguire con occhio
                vigile e sicuro l’andamento economico e finanziario della cosa pubblica, e per
                provvedere di conformità opportunamente ai bisogni dello Stato. 


Proprio in considerazione di così
            ampi poteri, nella discussione parlamentare che si svolse sul progetto Cambray Digny, si
            posero problemi che sarebbero stati affrontati e risolti successivamente, come quello
            della dipendenza della ragioneria centrale dal ministro; quello della procedura di
            nomina del ragioniere centrale e del ruolo da attribuire in tale procedura al ragioniere
            generale; quello della responsabilità del ragioniere centrale.
        
In termini organizzativi, la riforma
            Cambray Digny separava la contabilità dall’amministrazione. Il riscontro era stato
            fatto, fino allora, da uffici, detti «divisioni di contabilità», situati presso i
            singoli uffici amministrativi. Il concetto della pluralità delle ragionerie poggiava
            sulla responsabilità di ciascun capo dei servizi amministrativi, il quale aveva, quindi,
            alle proprie dipendenze un distinto ufficio di contabilità. 
L’accentramento, ancora solo
            all’interno del ministero, delle funzioni contabili separava l’attività di ragioneria da
            quella amministrativa, come osserverà il Cagli, all’inizio del XX secolo, nel volume
            sopra ricordato: 
le Ragionerie centrali si istituirono, da prima
                modesti uffici composti quasi esclusivamente di piccole sezioni annesse agli uffici
                amministrativi, poi cresciuti d’importanza e divenuti uffici completamente separati
                e quasi autonomi, che riassorbono e riproducono tutto il lavoro delle
                amministrazioni attive. Ne sono risultati parecchi inconvenienti: che
                l’amministrazione vive senza conti, ed i conti senza amministrazione, e quindi una
                mancanza di unità e organicità nell’esplicazione della funzione amministrativa: un
                potere nuovo formatosi nell’organizzazione ed una ruota di più nell’ingranaggio, che
                era già pesante e complicato: un dualismo permanente inserito nella compagine
                burocratica, già di per sé stessa sufficientemente slegata e discorde. Il
                regolamento di contabilità, con gli articoli 116 e 197, non ha mancato di aggravare
                la legge, dando alle ragionerie anche il compito di tenere i conti degli impegni a
                carico del bilancio dello Stato, ed obbligando gli uffici amministrativi a
                trasmettere alle ragionerie tutti i contratti, convenzioni ed atti qualsiasi dai
                quali derivano impegni su capitoli del bilancio ed oneri a carico dello Stato,
                affinché il Capo ragioniere, non incontrandovi difficoltà, vi apponga il suo visto e
                ne prenda nota nel registro degli impegni, e prescrivendo poi che tutti i conti e
                documenti devono essere trasmessi alla Ragioneria generale. 


I riflessi procedurali della riforma
            furono altrettanto chiari. Allontanando l’attività contabile da quella amministrativa,
            la prima tendeva a rendersi autonoma e a diventare un duplicato del riscontro della
            Corte dei conti. Questo rilievo, d’altra parte, era stato fatto da un esperto come
            Quintino Sella, nella discussione sul progetto Cambray Digny alla Camera. Il relatore
            Restelli gli rispose in maniera contraddittoria, affermando dapprima che il riscontro
            preventivo doveva essere tanto di tipo amministrativo quanto di tipo costituzionale e
            che entrambi spettavano al ministro; ed affermando, poi, che alla Corte dei
            conti doveva rimanere il solo riscontro preventivo
            costituzionale. Tanto che al Sella fu facile replicargli che il controllo costituzionale
            doveva limitarsi a riscontri su ogni ordine di pagamento e nei limiti indicati dal
            Parlamento, cioè a verificare che non si eccedano le somme stanziate e che ogni spesa
            trovi corrispondenza in un capitolo del bilancio. Ma – continuava il Sella – questo
            riscontro è appunto demandato alla ragioneria del ministero, insieme ad un riscontro
            amministrativo sulla legalità del titolo. Il Sella concludeva che, a quel punto, per
            essere coerenti, bisognava avere il coraggio di togliere alla Corte dei conti l’intera
            materia del riscontro preventivo. 
Le conseguenze di questo stato di
            cose furono indicate più tardi dal Cagli. Egli osservò: 
nelle aziende di Stato è sorta una certa
                confusione e si è affermata una tendenza a comprendere nel controllo contabile,
                preso nella sua più ampia espressione di controllo economico, ogni sindacato anche
                costituzionale e di legittimità, fino ad arrivare in alcuni punti ad invadere lo
                stesso giudizio di convenienza economica e finanziaria. Questo è dipeso dalla stessa
                complessità e posizione di reciproca limitazione degli organi dello Stato, e dal
                bisogno di coordinare ogni controllo ad un ordinamento di conti, di notazioni, di
                registrazioni, così chiaro ed efficace che l’amministratore possa render conto a se
                stesso e render conto a tutti in ogni momento dell’andamento dell’amministrazione.
                Ma l’ordinamento dei conti non è l’amministrazione e nemmeno il controllo: è un
                mezzo per l’una, come per l’altro, e se per predisporre il mezzo, l’arte contabile,
                o si chiami pure, come vogliono i ragionieri, la scienza contabile, ha bisogno di
                comprendere e riassumere tutti gli elementi economici e legislativi che presiedono
                al funzionamento dell’azienda, ciò non può e non vuole significare che la
                registrazione si identifichi con l’amministrazione o si identifichi col controllo. 


Si confuse il riscontro contabile ed il congegno
                dei conti che deve mettere in evidenza i dati di fatto con il controllo legale, ed
                anche con il giudizio di opportunità amministrativa: e l’amministrazione è rimasta
                paralizzata ed il controllo è pure restato privo di efficacia. 


Chiunque ha una limitata pratica del funzionamento
                della più semplice azienda avverte facilmente che tutta l’amministrazione economica
                è una continua formazione ed un continuo sviluppo di impegni. Ne deriva che
                l’amministrazione non può pensare, se pure questa facoltà gli rimane, senza obbligo
                di avvertire il Capo ragioniere, e chi ha anche superficiale conoscenza degli
                uffici, sa che avvertire il Capo ragioniere vuol dire passare per una trafila più o
                meno lunga di comunicazioni e di uffici, di lettere, di
                protocolli, di registrazioni. Ma c’è ancora qualche cosa di più. Il Capo ragioniere
                che si accorge di un impegno non denunciato, deve renderne inteso il ministro dal
                quale dipende e contestare il fatto al funzionario responsabile. La figura del
                ragioniere Capo evidentemente in questo modo si sovrappone non solo a tutti i
                Capi-servizio, ma anche al Ministro, il quale deve essere semplicemente avvertito,
                come se egli fosse incaricato di tenere le scritture ed il ragioniere Capo di
                dirigere i servizi dello Stato: e la contestazione si svolge tra il ragioniere Capo
                ed il funzionario responsabile, non si sa in quali forme procedurali, disciplinari o
                penali e con quali possibili sanzioni. 


Che i funzionari degli uffici
            amministrativi fossero contrari al nuovo ordinamento creato dalla riforma Cambray Digny
            è testimoniato anche dall’Abignente[3], il quale osservava nel 1916 che 
gli amministratori vorrebbero ridurre l’obiettivo
                della Ragioneria ad una subordinata elencazione di numeri. Per essi il ragioniere
                dovrebbe essere un muto esecutore; senz’attitudini di iniziativa o facoltà di
                volere, inabilitato alla critica dell’atto amministrativo in rapporto alle leggi;
                ogni atto quindi che parta dal ragioniere e freni l’azione amministrativa, agli
                effetti del bilancio, è secondo costoro un eccesso di potere. 


La stessa applicazione della legge
            Cambray Digny mostrò quanto fosse difficile operare la separazione tra uffici di
            ragioneria e uffici amministrativi. In primo luogo, i capi delle ragionerie centrali
            furono portati a stringere più forti legami col vertice dell’amministrazione presso la
            quale operavano, con il ministro. E accadde che i migliori funzionari di ragioneria
            furono invogliati a passare agli uffici amministrativi, come lamentava l’Abignente in un
            discorso parlamentare del maggio 1913. In senso opposto, il regolamento di applicazione
            della legge, emanato dal Sella – che era stato il principale oppositore della riforma e
            si trovò, come ministro delle finanze, a doverle dare attuazione – dispose che il
            ragioniere generale «esercita una continua vigilanza sulle ragionerie speciali», convoca
            i capi delle medesime «per avere schiarimenti e notizie e per impartire loro le
            istruzioni necessarie» ed esercita un continuo ed efficace riscontro contabile su tutta
            l’amministrazione dello Stato.
        
Ma, ancora una volta, le forze
            contrarie all’unificazione erano molte ed ebbero la meglio: di qui la tendenza ad
            istituire uffici autonomi di ragioneria presso le direzioni generali di maggiore
            rilevanza amministrativa e finanziaria. Il proliferare di ragionerie speciali caso per
            caso, che rappresentava una tendenza contraria al disegno unificatore di Cambray Digny,
            dimostrò la difficoltà di attuazione pratica della separazione tra finanza e
            amministrazione. 
Tuttavia il processo era ormai
            avviato. Il regio decreto 12 aprile 1871, n. 193 distinse il personale delle finanze in
            due ruoli, uno amministrativo e un altro di ragioneria; i regi decreti 17 marzo 1872, n.
            742 e 751 crearono cinque ispettorati di ragioneria presso la Ragioneria generale per
            l’esercizio della vigilanza su quelle centrali. 
Ma bisognerà aspettare la riforma
            del 1923, che perfezionò il distacco dell’amministrazione dalla finanza, con la
            creazione di un corpo unico preposto al controllo cosiddetto «contabile». 

2. Le
            riforme luzzattiane 



Siamo così alla seconda fase delle
            vicende storiche legislative dell’ordinamento amministrativo finanziario. È una fase che
            si chiude nel 1923, con una riforma che è però il frutto di quella che il Faucci, nel
            suo lavoro sulla storia dell’ordinamento contabile amministrativo italiano[4], ha chiamato l’età luzzattiana della finanza pubblica. 
Luzzatti, come uomo politico e per
            le idee di cui fu portatore, rappresentò la continuità della pubblica amministrazione,
            dal periodo rudiniano dello «Stato forte» e «del ritorno allo statuto» a quello
            giolittiano. Luzzatti fu sulla linea dell’accentramento amministrativo, non su quella
            del rafforzamento del controllo parlamentare. Si fece portatore di una spinta che veniva
            anche dal corpo burocratico della Ragioneria generale, ormai sviluppatosi, specie per
            l’influenza di quel grande tecnico e ragioniere generale che fu Giuseppe Cerboni.
            Luzzatti, tuttavia, come molti dei politici che si erano formati nell’età della Destra,
            era convinto di poter sempre riuscire a dominare l’alta
            burocrazia finanziaria, che aveva ormai raggiunto un assetto stabile. 
Luzzatti, dunque, abbandonò
            l’atteggiamento timido dei suoi predecessori, che si erano limitati a chiedere un potere
            di ispezione della Ragioneria generale su quelle centrali o a proporre ed istituire le
            commissioni di vigilanza sugli impegni. Luzzatti, nel suo primo progetto, del 1904, e
            nel secondo progetto, del 1905, propose, più radicalmente, il passaggio delle ragionerie
            centrali alla dipendenza della Ragioneria generale. Il motivo fu offerto dall’abuso
            compiuto, negli anni precedenti, del sistema cosiddetto delle «eccedenze di impegni»
            (elenchi di spese eccedenti il bilancio presentati in blocco all’approvazione del
            Parlamento). Luzzatti spiegava, infatti, che occorreva sottoporre a vigilanza gli
            impegni e gli atti che potevano creare obblighi per lo Stato, per risolvere, appunto, il
            problema delle «eccedenze di impegni» sorto sulla base della legge Giolitti del 1889. 
Ma non era questo solo lo scopo di
            Luzzatti. Nella discussione parlamentare e nei dibattiti che si ebbero sulle riviste,
            specialmente col Tangorra, che fu il principale oppositore delle proposte luzzattiane,
            emerge quello che probabilmente era il vero obiettivo della proposta: porre in essere,
            attraverso il controllo delle spese, un sistema di guida dell’attività amministrativa. 
Luzzatti stesso, nel presentare la
            sua proposta in Parlamento, affermava che lo scopo era quello di 
sottoporre a rigorosa vigilanza non solo gli
                impegni che l’Amministrazione viene contraendo mediante atti rivestiti dalle
                formalità legali e contabili necessarie a rendere esecutoria la spesa (decreti,
                contratti, mandati di pagamento), ma anche i provvedimenti che precedono
                l’emanazione degli atti stessi, che generano obblighi onerosi pel bilancio.
            


Luzzatti ormai ottantaduenne,
            intervenendo in Parlamento l’11 giugno 1923, sul decreto De Stefani, che realizzava il
            suo disegno, osservava che il provvedimento permetteva di evitare che i ragionieri
            centrali «siano i più abili cospiratori nel persuadere i ministri di spese eccedenti il
            bilancio». Ancora: nella relazione della commissione Cassis-Tangorra, del 1921, si
            osservava che la tutela della situazione finanziaria da parte della Ragioneria generale
            tendeva a diventare un’opera di controllo sull’azione
            amministrativa e sulla valutazione dei bisogni di ciascun
            ministero, e si aggiungeva che questa era «un’opera non suffragata dalla necessaria
            competenza». 
Il disegno di Luzzatti, che
            consisteva nella unificazione delle ragionerie per il controllo dell’azione
            amministrativa e nella rottura del legame tra uffici amministrativi e uffici finanziari,
            che tuttora persisteva, nonostante la riforma Cambray Digny, non ebbe realizzazione
            mentre egli era ministro. Luzzatti riuscì solo ad emanare il decreto 8 luglio 1904, n.
            346 che prevedeva la trasmissione mensile della situazione dei capitoli di spesa dalla
            ragioneria centrale a una commissione di vigilanza. 
La discussione sulle proposte
            luzzattiane non fu favorevole ad esse. Un funzionario delle Finanze, l’Olmo, scrisse: 
[...] nelle Ragionerie [...] sta per prevalere la
                funzione di controllo sopra quella che è integratrice dell’azione amministrativa. Si
                è per questo che la Ragioneria generale, come ha potuto attrarre a sé le Ragionerie
                delle Intendenze, tenta d’incorporarsi le Ragionerie centrali di tutti i ministeri
                ed anche quelle delle Prefetture. Avremo, se il sogno si realizzerà, uno Stato nello
                Stato, e le pubbliche amministrazioni per potersi muovere penseranno a creare nel
                loro seno, come da ultimo nota l’Abignente, nuovi uffici di contabilità, dai quali
                potere essere aiutate. 


Ma – aggiungeva – «il fatto
            amministrativo, che precede in ordine di tempo e per sostanziale importanza ogni
            controllo, avrà sempre dei lati che sfuggiranno all’occhio dei ragionieri». 
Perciò, per quanto facciano le Ragionerie, non
                possono pretendere di sovrapporsi al compito amministrativo, che è e rimane
                prevalente e decisivo. Le ingerenze della Ragioneria generale potranno, come avviene
                per le intendenze, aggiungersi a tutto il resto per disorganizzare la disciplina e
                l’economia del lavoro negli uffici, ma non si vedrà mai che la spesa che ne consegue
                e l’incomodo che arrecano possa compensare il vantaggio di avere raggiunta una più
                meticolosa documentazione dei mandati di pagamento[5]. 


Vi fu chi andò oltre nelle critiche,
            dubitando della utilità della distinzione introdotta da Cambray Digny. Tra questi fu uno
            studioso di diritto amministrativo, il Presutti; egli criticò
            il sistema per cui «il ministro, capo dell’amministrazione, non
            risponde contabilmente, ma invece risponde per lui il capo ragioniere, specie di gerente
            responsabile, la cui illusoria responsabilità non garantisce per nulla il pubblico
            interesse»; e sostenne con vigore la tesi che dovessero essere i funzionari
            amministrativi a tenere i conti, a impegnare le spese e a emettere i mandati di pagamento[6]. 
Il Lolini, infine, che scriveva nel 1919[7], notava: «lo spirito di corpo, gl’interessi professionali e di carriera
            hanno spinto le Ragionerie, da semplici collaboratrici, entro la sfera del tecnicismo
            contabile, delle funzioni amministrative, a tentare di elevarsi sempre più a
            sindacatrici, specialmente nella sfera economica, degli atti amministrativi». E
            proponeva di contenere le funzioni delle ragionerie «entro i limiti naturali di funzione
            tecnica e contabile; non potendosi ad esse attribuire funzioni di “controllo economico”
            che è vero controllo di merito [...]». 
La situazione, dopo il primo
            decennio del secolo, peggiorò, a causa delle deroghe alla normativa contabile e della
            creazione di organi sottratti interamente o in parte all’ordinamento finanziario
            contabile statale. 
La legge 3 aprile 1912, n. 271, per
            i telefoni di Stato, secondo il ministro proponente, Calissano, aveva per scopo «di
            liberare l’azienda da tutti gli inceppamenti, derivanti dalla legge di contabilità dello
            Stato, applicati ad aziende di carattere industriale». La stessa cosa si può dire per
            l’ordinamento delle ferrovie e per il fondo per l’emigrazione, regolato dal regio
            decreto 15 maggio 1912, n. 566. 
Venne poi la crescita – che ai
            contemporanei apparve enorme – dell’apparato burocratico, sia in termini di personale,
            sia con l’accollo di nuove funzioni, e l’ondata delle leggi e dei decreti in deroga per
            ragioni di guerra: basti ricordare il regio decreto 1º settembre 1914, n. 920 convertito
            in legge 27 aprile 1916, n. 599 per i lavori pubblici e la legge 1º aprile 1915, n. 424
            per il Ministero della marina e della guerra.
        
Vi fu, infine, il grande fervore di
            studi e di proposte dell’immediato dopoguerra. 
Le commissioni Ruini, Villa, Cassis,
            chiamate ad affrontare il problema del «disordine amministrativo», pur se contrarie alla
            unificazione delle ragionerie centrali sotto la Ragioneria generale e alla ingerenza
            delle ragionerie nell’amministrazione, sostennero che dovesse introdursi qualche
            cambiamento nel senso di adottare «metodi industriali» nella gestione finanziaria
            dell’amministrazione. La commissione Cassis, in particolare, criticò l’ingerenza della
            Ragioneria «nel campo riservato alle responsabilità dei ministri e degli uffici
            amministrativi», che portava ad incentivare il cattivo sistema delle amministrazioni di
            esagerare le previsioni. 
Ma le condizioni favorevoli al
            compimento del disegno di legge di Luzzatti si realizzarono solo nel 1922, con la
            proposta Mussolini di delega al governo dei pieni poteri per la riforma amministrativa,
            per «riorganizzare i pubblici uffici e istituti, renderne più agili le funzioni e
            diminuirne le spese». La proposta divenne la legge 3 dicembre 1922, n. 1601. 

3. La
            riforma De Stefani 



A gestire l’amministrazione
            finanziaria fu, in quegli anni, chiamato Alberto De Stefani, allievo e continuatore
            dell’opera di Luzzatti. Sarà De Stefani, infatti, a realizzare il disegno. Mentre al
            livello politico era stata realizzata la fusione tra finanza e tesoro con il regio
            decreto 31 dicembre 1922, n. 1700 (che sarà seguito dal regio decreto 5 luglio 1923, n.
            1630 che creò il Ministero dell’economia nazionale, fondendo i ministeri di agricoltura,
            industria e commercio e lavoro), al livello amministrativo, De Stefani, valendosi dei
            pieni poteri, fece emanare il regio decreto 28 gennaio 1923, n. 126, secondo il quale
            gli uffici di ragioneria delle amministrazioni centrali cessarono di appartenere alle
            amministrazioni stesse e vennero trasferiti alla dipendenza diretta del Ministero delle
            finanze. Il regio decreto 25 marzo 1923, n. 599 sancì definitivamente che le ragionerie
            centrali erano uffici del Ministero delle finanze, alle dipendenze della Ragioneria
            generale. Il regio decreto 18 novembre 1923, n. 2440 e il regolamento approvato con
            regio decreto 23 maggio 1924, n. 827, ambedue tuttora in vigore,
            riordinarono poi, complessivamente, la materia, prendendo atto
            del nuovo assetto. 
Luzzatti, al Senato, l’11 giugno
            1923, fece rilevare la sua paternità della iniziativa e plaudì alla riforma. 
Si concludeva così il ciclo aperto
            dalla riforma Cambray Digny. Un ciclo più breve di quello che era stato necessario per
            l’unificazione della «Inspection de Finance» in Francia (ben ottant’anni), anche se la
            sua conclusione avveniva un quindicennio dopo. 
Come si è già osservato, modifiche
            organizzative e modifiche procedurali andarono di pari passo anche nella riforma De
            Stefani: da una parte, la concentrazione di tutte le funzioni contabili e di riscontro
            nelle ragionerie, ormai concepite come un corpo unico, e la esclusività delle loro
            funzioni, sicché alle singole amministrazioni o ad altri uffici non potevano essere
            affidati compiti ed incarichi compresi nelle funzioni delle ragionerie. Dall’altra,
            l’estensione dei compiti delle ragionerie, realizzata con il regio decreto 29 giugno
            1923, n. 1036, secondo cui le ragionerie centrali «debbono assicurare che la gestione
            sia condotta nei modi finanziariamente più proficui», e con il decreto ministeriale del
            12 agosto 1924, che fa obbligo alle ragionerie di richiamare l’attenzione dei singoli
            ministri in tutti i casi in cui, a loro avviso, nella gestione delle spese, si rende
            possibile evitare o ridurre l’aggravio di bilancio. Come è evidente, si tratta di un
            riscontro di merito che conferisce alla Ragioneria la possibilità di intervenire nella
            formulazione dell’atto amministrativo. 
Alla situazione che così si venne a
            creare reagirono subito gli alti funzionari dei ministeri di spesa. 
Il Cagli, nella seconda edizione del
            libro citato, notava: i decreti De Stefani 
ammettono una preponderanza incostituzionale del
                ministro delle Finanze, annullando la responsabilità degli altri ministri. Si è
                osservato pure che le Ragionerie ministeriali hanno soltanto gestione di bilancio e
                funzioni contabili amministrative, e che la Ragioneria generale dovrebbe essere
                precisamente un ufficio contabile statistico per tenere in evidenza i fatti
                economici finanziari che si svolgono intorno ai bilanci dei ministeri, la quale
                funzione nulla ha a che vedere col riscontro amministrativo giuridico delle spese e
                col sindacato della Corte dei conti. Da tutto l’esame e di tale importante questione
                e dei diversi provvedimenti e dalle discussioni insorte una conclusione può
                derivarsi: che sia la funzione di vigilanza affidata ai
                Capi delle Ragionerie dall’art. 64 della nuova legge di contabilità, sia la funzione
                superiore di controllo, non molto chiara e precisa, del Ragioniere generale, sono
                inammissibili per mancanza di una posizione costituzionale e dell’autorità
                conseguente in tali funzionari. Un controllo chiaro, sicuro, autorevole,
                nell’interesse della collettività, non può essere costituito che da organi estranei
                all’amministrazione attiva, indipendenti costituzionalmente, e talmente elevati da
                essere al di sopra della stessa vicenda politica: in altre parole, da una suprema
                magistratura contabile. 


Un altro funzionario dei lavori
            pubblici, il Petrocchi[8], aggiungeva: 
Non soltanto i direttori generali non dispongono
                più di contabili propri e di una propria contabilità, ma gli stessi Ministri hanno
                perduto il loro organo di controllo e sono anch’essi sottoposti al sindacato,
                estraneo, se non esterno, delle ragionerie centrali che vivono sotto lo stesso tetto
                ma in rappresentanza della ragioneria generale. A causa di tale sistema, per cui
                l’amministrazione vive senza conti, e i conti senza amministrazione, si è creato un
                dualismo permanente nella compagine burocratica, già per sé stessa slegata e
                discorde. Gli uffici di ragioneria non sono i naturali collaboratori degli uffici
                amministrativi; accampati nei ministeri come in territorio nemico, stanno divenendo
                i veri padroni, al di sopra dei direttori generali e degli stessi Ministri. 


La parte più stridente del meccanismo dei
                controlli è quella che riguarda i rapporti tra gli uffici amministrativi e gli
                uffici di ragioneria. Per i primi l’obiettivo delle ragionerie dovrebbe essere una
                pura elencazione di numeri, e il ragioniere dovrebbe ridursi a semplice esecutore,
                inabilitato alla critica dell’atto amministrativo rispetto alla legge; quindi ogni
                atto che parta dalla ragioneria e freni l’azione amministrativa costituisce, secondo
                gli amministratori, un eccesso di potere. Viceversa la tendenza dei ragionieri è di
                ritenersi la spina dorsale dell’amministrazione, di assumere la tutela infrenatrice,
                di divenire essi, in nome del controllo, gli amministratori per antonomasia. 


Questo delle ragionerie è tutto un ordinamento
                fondamentalmente errato. Il capo ragioniere è in effetti, per quanto riguarda le
                spese, il super direttore generale del ministero in cui funziona potendone negare il
                visto ad ogni atto di impegno riferendone al Ministro da cui i direttori generali
                dipendono (art. 64 della legge sulla contabilità generale dello Stato). Il
                ragioniere generale è di fatto il super ministro potendo fermare tutti i
                provvedimenti dei singoli ministeri che abbiano qualsiasi
                riflesso, diretto o indiretto, sul bilancio, come ferma spesso anche quelli
                approvati dal Consiglio dei Ministri. 


Le proteste di alti funzionari come
            Cagli e come Petrocchi ben si comprendono se si tiene conto che la riforma De Stefani
            non solo sottraeva agli uffici amministrativi uno strumento fin allora a loro
            disposizione, ma li sottoponeva anche al controllo delle ragionerie, rovesciando quindi
            la situazione precedente. 

4. La legge
            del 1939 



Quella che può essere definita la
            «terza fase» della vicenda generale dell’ordinamento della spesa ha inizio nel 1939, con
            il rafforzamento degli uffici finanziari proposto dal ministro Paolo Thaon di Revel. La
            legge 26 luglio 1939, n. 1037 rappresentò il tentativo di adeguare l’ordinamento della
            Ragioneria generale al nuovo assetto amministrativo: nella discussione sul progetto
            Thaon di Revel, che si svolse alla Camera dei fasci e delle corporazioni, fu osservato
            che occorreva un solo organo di controllo contabile per tutta la gestione statale e
            parastatale. 
Furono creati di conseguenza quattro
            ispettorati, quello di finanza, quello di bilancio, quello del personale, quello degli
            affari economici. 
Alla Ragioneria generale fu affidato
            il preventivo esame di tutti i disegni e i progetti di legge interessanti la finanza
            pubblica. Il ragioniere generale fu elevato di un grado al di sopra dei più alti
            burocrati dello Stato. 
Anche questa riforma non passò senza
            contrasti ed ostacoli. Nella discussione alla Camera dei fasci e delle corporazioni
            suscitò parecchie perplessità. Si disse che era una modificazione costituzionale e che
            andava sentito il Gran Consiglio del fascismo; e che la estensione e le finalità
            pratiche del riscontro erano eccessive e portavano ad una invadenza della sfera di
            competenza specifica delle singole amministrazioni. In altre parole, ritornarono a
            presentarsi le vecchie osservazioni circa la preminenza degli uffici finanziari su
            quelli amministrativi. 
Se la riforma del 1939 servì a
            rafforzare il corpo centrale delle ragionerie e ad ampliarne i compiti ad altri aspetti
            dell’attività amministrativa (si pensi al personale), fallì il tentativo di attuare un
            controllo generale sugli enti pubblici diversi dallo Stato. La
            vicenda della creazione degli enti pubblici, iniziata al termine del primo decennio del
            secolo, quando lo stesso ministro del tesoro era stato favorevole alla costituzione di
            enti che costituissero riserve di cassa per la amministrazione dello Stato, per i
            fabbisogni imprevisti – come ha notato Massimo Severo Giannini[9] con riferimento alle proposte di Nitti riguardanti l’Istituto nazionale
            delle assicurazioni, e alla sua utilizzazione come fondo di riserva per i bisogni del
            tesoro statale –, era continuata negli anni Trenta, con la creazione di una gran
            quantità di enti pubblici che furono spesso costituiti anche per sottrarli alla
            normativa di contabilità. Accadde così, in altre parole, che gli enti pubblici
            diventarono nuovo terreno di conquista per gli uffici centrali incaricati dei compiti
            finanziari. Ma il controllo di questi non riuscì a realizzarsi. 
Le vicende successive della storia
            della Ragioneria hanno carattere minore. Nel 1953 fu operata la trasformazione in
            ragionerie provinciali degli uffici di ragioneria presso le intendenze di finanza; nel
            1962 la Ragioneria generale fu ulteriormente potenziata con la creazione di due nuovi
            ispettorati. 

5. I
            principali problemi dei rapporti tra amministrazione e finanza 



Che cosa emerge dalle principali
            fasi e vicende finora esaminate? Tre aspetti sono particolarmente interessanti. Il primo
            è quello costituito dal divorzio tra amministrazione e finanza per cui
            «l’amministrazione vive senza conti e i conti senza l’amministrazione». Il secondo
            aspetto è quello del governo dell’amministrazione tramite il controllo della spesa: con
            la preminenza della spesa nell’attività amministrativa, l’organizzazione di controllo
            della spesa diviene un meccanismo di guida degli uffici amministrativi. Il terzo è
            quello del mancato controllo della finanza pubblica non statale: la fuga degli enti
            pubblici dalla contabilità di Stato. 
Il divorzio tra amministrazione e
            finanza ha condotto ad un’amministrazione in cui manca la capacità di analisi
            economico-finanziaria e di programmazione. Da una parte, gli uffici
            finanziari, sotto la pressione delle richieste, si limitano
            esclusivamente ad una attività di contenimento. Dall’altra, le amministrazioni
            cosiddette «di spesa» appaiono solo interessate ad assegnazioni finanziarie più elevate,
            non ad un controllo dei risultati ottenuti. Di conseguenza, gli uffici amministrativi
            appaiono sempre più capaci soltanto di compiere attività di programmazione fisica (caso
            delle opere pubbliche), oppure attività di mera intermediazione (caso dell’attività di
            incentivazione). 
Quanto al secondo aspetto, va
            rilevato che la maggior parte dell’attività amministrativa si realizza ormai attraverso
            la spesa (ad esempio erogazione di incentivi) o comporta l’assegnazione di denaro
            pubblico a privati (ad esempio per il pagamento del corrispettivo della esecuzione di
            opere pubbliche) o richiede distribuzione di risorse a uffici pubblici. Ne discende che
            l’azione amministrativa è comandata dalla finanza pubblica. I mezzi finanziari
            attribuiti all’amministrazione sono il consenso alla sua azione: un ragioniere generale,
            il Bertoni, ha affermato che «la Ragioneria generale dello Stato indica i dati, sui
            quali dovrebbe imperniarsi, sotto il profilo finanziario, l’azione governativa, per il
            raggiungimento delle finalità statali»[10]. 
Il terzo aspetto, quello della fuga
            dal governo finanziario attraverso la costituzione di enti autonomi, ha dato luogo a
            continue tensioni. Infatti, prima con la legge sugli enti sovvenzionati dallo Stato, poi
            con numerosi e ormai costanti orientamenti giurisdizionali, si è affermata l’idea che
            non conti tanto la natura giuridica dell’ente, quanto il suo finanziamento a carico del
            Tesoro. 
Tutti e tre questi aspetti sono
            stati discussi e sono state avanzate proposte, ma senza successo per il primo e per il
            secondo aspetto. La prima questione è stata discussa dalla Commissione per il riordino
            dei controlli, nominata dal ministro per la riforma burocratica Petrilli, negli anni 1950-1951[11]: 
ad eliminare, o quanto meno a ridurre, gli esposti
                inconvenienti, si pensa che occorra restituire le Ragionerie centrali alla
                originaria configurazione di organi appartenenti alle stesse amministrazioni. La
                loro separazione ha portato a molteplici inconvenienti, non
                ultimo dei quali quello che l’amministrazione attiva vive senza conti e i conti
                senza amministrazione, sì che gli uffici di alcuni dicasteri sono stati tratti a
                costituire propri uffici di ragioneria, col risultato, anche qui, di una
                duplicazione di funzioni e di lavoro e di un prolungamento del viaggio che ogni atto
                amministrativo deve compiere prima di giungere all’esame della Corte dei conti. Gli
                uffici amministrativi e quelli di ragioneria, anziché integrarsi a vicenda, vivono
                in campi separati e spesso avversi, ritardando il corso delle pratiche con carteggi
                scritti. Se le Ragionerie tornassero a dipendere dalle singole amministrazioni, si
                avrebbe il ripristino di quella collaborazione tecnica interna, che è la sola
                veramente insopprimibile, ma, ove non si ritenesse addivenire a tale radicale
                riforma, si renderebbe necessario operare sulle funzioni, restituendole ai naturali
                compiti degli uffici di ragioneria e sopprimendo il sindacato di merito che viene
                concordemente riconosciuto come una ingiustificata invadenza nel campo di esclusiva
                competenza del ministro responsabile, al quale soltanto deve essere lasciata la
                valutazione dell’opportunità e della necessità della spesa. Tutto ciò
                giustificherebbe la proposta di abrogazione del regio decreto legge n. 1037 del 1924
                e del decreto ministeriale 12 agosto 1924, in base ai quali si è instaurato il
                sindacato di merito delle Ragionerie, lasciando a queste i compiti insopprimibili
                concernenti «tutte le attribuzioni di carattere contabile riguardanti le
                amministrazioni cui sono addette», ai sensi dell’art. 168, comma 4, del vigente
                regolamento di contabilità dello Stato. 


La proposta radicale della
            Commissione per i controlli ebbe un’eco larghissima all’interno dell’amministrazione e
            trovò numerosi critici: «l’abito della lesina, per lungo tempo sostenuto dalla
            ragioneria generale dello Stato, ha provocato risentimenti lungamente covati, che ora
            fan massa contro l’istituto»[12]. Ma vi fu anche chi sostenne che la Ragioneria dovesse diventare la parte
            centrale del Ministero del bilancio, in una posizione di preminenza rispetto agli altri ministeri[13]. 
Le proposte della Commissione
            rimasero lettera morta. Il problema rimase aperto e ad esso si dette settorialmente
            soluzione in altro modo. Solo di recente è stata avviata una azione diretta all’analisi
            economica della spesa pubblica, con la cosiddetta spending review,
            su cui importante il decreto legge 6 luglio 2012, n. 95,
            convertito in legge 7 agosto 2012, n. 135, contenente «disposizioni urgenti per la
            revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini». 
Il secondo problema ricordato è:
            come intervenire sul «governo della burocrazia della cifra» per riportare la Ragioneria
            dal controllo sull’azione amministrativa alla sola «tutela finanziaria»; in altre parole
            per ridare, nello Stato, ai ragionieri il ruolo che essi hanno in una impresa privata. 
In proposito si può ricordare la
            relazione della commissione Forti che sosteneva la 
necessità che il controllo delle ragionerie sia
                contenuto nei limiti di un riscontro puramente e semplicemente finanziario, diretto
                ad assicurare l’osservanza della legge del bilancio. Non si ritiene, peraltro, se
                deve alle ragionerie conservarsi il carattere di organi di controllo, d’incorporarle
                nelle singole Amministrazioni per il principio che l’ordinatore non può essere, nel
                contempo, controllore della spesa. Allo scopo, tuttavia, di contenere l’invadenza
                nell’attività amministrativa, con conseguente dannoso intralcio dei servizi, la
                Commissione ha ritenuto di proporre l’abrogazione del regio decreto legge 29 giugno
                1924, n. 1037 (che conferisce alle ragionerie un ampio potere di vigilanza diretto
                ad assicurare che la gestione del patrimonio e del bilancio dello Stato sia condotta
                nei modi finanziariamente più proficui) e, in suo luogo, la trasformazione in legge
                del successivo decreto ministeriale 12 agosto 1924, contenente le norme per la
                esecuzione del precedente citato regio decreto legislativo, con la eliminazione del
                secondo comma dell’art. 1, che esclude senza una giustificazione plausibile il
                controllo sulle spese militari. 


Ma anche queste indicazioni sono
            rimaste senza séguito[14]. 
Il terzo ordine di problemi, quello
            di ricondurre ad unità il quadro complessivo della finanza pubblica, ormai frammentata,
            è stato affrontato prima col controllo degli enti, con la tipizzazione dei loro bilanci,
            con la programmazione; poi con due leggi generali, 5 agosto 1978, n. 468 e 31 dicembre
            2009, n. 196. La prima ha previsto l’introduzione del Documento di
            programmazione economico-finanziaria, del bilancio pluriennale
            e della legge finanziaria. La seconda, che ha abrogato la prima, ha stabilito principi
            di coordinamento e di armonizzazione dei sistemi contabili di tutte le amministrazioni
            pubbliche, ha introdotto misure per la trasparenza e la controllabilità della spesa, ha
            introdotto il Documento di economia e finanza, il programma di stabilità e il programma
            nazionale di riforma, nonché la legge di stabilità, ha previsto criteri e metodi della
            manovra di finanza pubblica e per il monitoraggio dei conti pubblici, adeguando a questa
            strumentazione la disciplina del bilancio dello Stato. Infine, è stata adottata la legge
            costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, che ha introdotto, seguendo criteri stabiliti in
            sede europea, il principio del pareggio di bilancio nella carta costituzionale. 
Queste importanti riforme, se hanno
            ridotto gli inconvenienti derivanti dalla frammentazione del sistema finanziario
            pubblico (esistenza di più enti con potere impositivo e di più centri di spesa), hanno,
            tuttavia, operato più a livello legislativo che sul piano amministrativo, dove restano
            gli strumenti e i metodi introdotti nei primi anni del fascismo. In questo modo è
            divenuto meno disagevole il controllo politico della finanza, mentre restano i problemi
            del suo controllo amministrativo.
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Capitolo ottavo
            

I magistrati dall’amministrazione alla
            politica

Il capitolo tratta della figura dei magistrati, seguendo la transizione che
                porta dall’amministrazione alla politica, a partire dall’analisi della continuità e
                della discontinuità di queste figure e dei loro ruoli sul lungo periodo. Vengono
                dunque esaminati alcuni cicli, il primo dei quali viene identificato nei primi
                quarant’anni dello Stato, periodo in cui si può parlare di un’osmosi tra giustizia e
                politica. A seguire, viene preso in considerazione il periodo che va da Giolitti al
                fascismo, in cui la magistratura risultò essere come un "settore specializzato della
                pubblica amministrazione". Dopo la disamina dell’evoluzione subita durante la
                Repubblica, in cui si può parlare di "politicizzazione endogena", in chiusura di
                capitolo ci si avvicina agli anni più recenti, in cui si è assistito a una vera e
                propria "esplosione del diritto" – il salire alla cronaca dei casi giudiziari
                assieme alla generale ‘giuridificazione’e all’azione combinata di giudici e pubblici
                ministeri, che hanno portato a importanti cambiamenti nel sistema politico italiano.
            





1.
            Discontinuità e continuità sul lungo periodo 



Nella storia delle magistrature si
            intrecciano, più che in altre componenti della vicenda dello Stato italiano, elementi di
            discontinuità e di continuità. 
In origine, i corpi di magistrati
            avevano un ruolo marginale; hanno conquistato un posto importante alla fine del XIX
            secolo, che hanno successivamente perduto, per acquisire, dopo un altro secolo, un ruolo
            centrale nel sistema politico. 
Lo Statuto albertino disponeva che
            «la giustizia emana dal Re» (art. 68). Esso, poi, prescriveva che l’organizzazione
            doveva avvenire per legge (art. 70), che i giudici erano inamovibili dopo tre anni di
            esercizio (art. 69), che «niuno può essere distolto dai suoi giudici naturali» (art. 71)
            e che le udienze dovessero essere pubbliche (art. 72). Ben diverse le prescrizioni della
            Costituzione del 1948. Per essa «la giustizia è amministrata in nome del popolo» (art.
            101) e la magistratura è «ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere» (art.
            104). Le nomine si fanno per concorso e i magistrati sono inamovibili (artt. 106 e 107).
            Al ministro della giustizia compete l’organizzazione e il funzionamento dei servizi
            relativi alla giustizia, mentre gli altri compiti spettano al Consiglio superiore della
            magistratura, composto di magistrati e di membri eletti dal Parlamento. 
In origine, il sistema giudiziario
            era monistico, mentre è divenuto dualistico (giustizia ordinaria e giustizia
            amministrativa) a cavallo tra XIX e XX secolo, con una scelta che è stata confermata
            dalla Costituzione del 1948. Giustizia civile e penale (denominate «giustizia
            ordinaria»), da un lato, e giustizia amministrativa, dall’altro, hanno percorso strade
            separate, specialmente per quanto riguarda i rapporti con la
            politica. Questo capitolo è dedicato alla giustizia ordinaria,
            quello successivo al Consiglio di Stato. 
Nella fase iniziale, il sistema
            giudiziario rispondeva complessivamente alla domanda di giustizia con sufficiente
            rapidità. Negli anni più recenti, non riesce a tenere il passo, dando una giustizia
            lentissima. Ciò è dovuto sia all’aumento dei procedimenti (a sua volta provocato dalla
            cosiddetta «giuridificazione» e dall’accesso alla giustizia anche dei ceti sociali meno
            elevati), sia alla generale scarsa efficienza della macchina della giustizia. Le medie
            decennali dei procedimenti civili pendenti di primo grado erano, nel 1881-1890, di poco
            inferiori a cento, mentre nel 2001-2007 sono poco inferiori a tremila. I quozienti
            decennali dei procedimenti civili di primo grado pendenti per 100 mila abitanti erano
            nel 1881-1890 poco superiori a trecento, mentre nel 2001-2007 sono poco superiori a
            cinquemila. La durata media in giorni dei procedimenti civili di cognizione di primo
            grado è aumentata dal 1881 al 2007 ventidue volte, con un andamento abbastanza regolare
            in aumento dal secondo dopoguerra e oscillazioni in aumento e diminuzione durante il
            Regno (in diminuzione nel ventennio finale del XIX secolo e negli anni Trenta del XX secolo)[1]. 
Altrettanto forti gli elementi di
            continuità (questi riferiti alla sola giustizia civile e penale, sulle quali sarà ora
            concentrata l’attenzione). Il primo riguarda l’assetto legislativo del processo. Il
            codice processuale civile del 1865 fu un adeguamento del codice del Regno di Sardegna
            del 1859 ed era ispirato al principio dispositivo, temperato dal processo sommario
            (quest’ultimo generalizzato dalla legge Mortara del 1901), con due gradi di giudizio,
            più il giudizio di cassazione, secondo il modello francese (ma fino al 1923 le corti di
            cassazione regionali furono cinque). La giustizia era intesa, secondo la concezione
            francese e positivistica, quale amministrazione della legge, non come dichiarazione del
            diritto. Il nuovo codice di procedura civile del 1942 non si allontanò da questo
            impianto e adottò una soluzione di compromesso tra status quo e
            rafforzamento del ruolo del giudice. Anche nella codificazione
            relativa al processo penale si riscontrano forti elementi di continuità tra il codice
            del 1865, con l’istruzione di stampo inquisitorio e il dibattimento di tipo accusatorio,
            e il codice del 1913, nel quale l’istruzione rimase inquisitoria e al pubblico ministero
            rimase il monopolio dell’azione penale[2] (il codice Rocco del 1930 e quello del 1988 rappresentano, invece, elementi
            di discontinuità, in direzioni diverse). 
Anche nelle complessive dimensioni
            il corpo dei magistrati è rimasto sostanzialmente stabile: nel 1886 la magistratura
            ordinaria era composta da meno di cinquemila addetti, che nel 2013 sono meno di
            novemila. Dunque, un corpo che non è neppure raddoppiato, rispetto alla triplicazione
            della popolazione[3]. 
Più complicato l’andamento della
            domanda di giustizia e della capacità dei giudici di starle dietro. Il quoziente di
            litigiosità (rapporto tra il totale dei procedimenti civili sopravvenuti e la
            popolazione media dell’anno, per 1.000 abitanti) è stato, nel lungo periodo, in netta
            diminuzione: da meno di cinquanta nel 1880 a meno di venticinque nel 2008. Se si
            esaminano, però, le singole fasi, si notano punte molto alte (superiori a settanta)
            nell’ultimo decennio del XIX secolo e molto basse (inferiori a dieci) nel decennio
            1960-1970. Nel periodo che va dal secondo dopoguerra ad oggi, in particolare, c’è un
            aumento di tre volte e mezzo, che si può spiegare solo con l’esplosione del diritto,
            sulla quale torneremo più avanti. 
Per la giustizia penale, il
            quoziente di criminalità (rapporto tra il totale dei procedimenti sopravvenuti e la
            popolazione media dell’anno, per 1.000 abitanti) è aumentato dal secondo dopoguerra,
            raddoppiando da poco più di cinquanta a quasi cento.
        
Più sicuramente stabile il tasso di
            ricambio (rapporto tra il totale dei procedimenti esauriti e il totale dei procedimenti
            sopravvenuti, per cento), rimasto intorno a cento dal 1880 al 2008, per i procedimenti
            civili, e allo stesso livello per quelli penali dal 1951 al 2008[4]. 

2. I cicli 



a. I primi quarant’anni: l’osmosi
                giustizia-politica 



In questo quadro di lungo
                periodo si stagliano tre cicli caratterizzati da forti diversità: il periodo che
                giunge fino al termine del XIX secolo, nel quale l’alta magistratura è parte della
                classe dirigente; la fase che parte dal nuovo secolo e si chiude con la fine del
                fascismo, nella quale la magistratura diventa una parte dell’amministrazione; il
                periodo repubblicano, nel quale l’indipendenza conquistata ha condotto a una
                politicizzazione endogena della magistratura. 
La prima fase comprende i
                governi della Destra e della Sinistra. In questa la giustizia è stata caratterizzata
                da una netta dicotomia tra alta e bassa magistratura e da una forte osmosi tra alta
                magistratura e classe politica (così come vi fu osmosi tra alta amministrazione e
                classe politica). Vi fu, quindi, una notevole presenza di magistrati nella Camera
                dei deputati e nel Senato e la maggior parte dei ministri della giustizia furono
                magistrati. Coerentemente con questa sostanziale indistinzione tra politica e
                giustizia, la formazione iniziale del corpo fu operata assorbendo selettivamente il
                personale degli Stati pre-unitari, il reclutamento avveniva sia mediante concorso,
                sia con nomina ministeriale, l’inamovibilità era fortemente limitata, trasferimenti
                e promozioni erano nelle mani del ministro della giustizia e degli alti gradi, vi
                era una «forte gerarchizzazione»[5], non vi era una piena indipendenza, il pubblico ministero era definito
                legislativamente «rappresentante del potere esecutivo» e dipendeva dal ministro di
                grazia e giustizia, giudici e pubblici ministeri avevano
                due carriere distinte, con possibilità di passaggio dall’una all’altra[6]. 
In questo primo ciclo fu
                adottata la norma che resterà alla base dell’ordinamento giudiziario fino al secondo
                dopoguerra, sia pure con modifiche, il decreto Cortese del 1865. Questo riprendeva e
                sviluppava i principi della legge Siccardi del 1851 sull’inamovibilità e la relativa
                disciplina, deferita alla Cassazione, nonché il complesso decreto Rattazzi del 1851,
                che disciplinava ordinamento giudiziario e giurie, incompatibilità, tirocinio,
                calendari, inamovibilità, disciplina, pubblico ministero, reati dei giudici,
                avvocati dei poveri e segretari. 
La Sinistra non riuscì a
                modificare questo assetto, ma agevolò la lenta formazione di regole di carriera,
                specialmente con la legge Zanardelli del 1890 sulle ammissioni e promozioni[7].
            
Lo stato degli studi non
                consente di valutare l’altro aspetto dei rapporti tra politica e giustizia, quello
                che è legato alla concreta attività giudiziaria: quale rilievo sociale e politico
                assumevano gli indirizzi giurisprudenziali e se i giudici seguivano gli orientamenti
                governativi o vi si opponevano. Può dirsi solo che verso la fine del XIX secolo
                l’attività giudiziaria assume un rilievo esterno, nell’opinione pubblica e nella
                politica, in particolare con lo scandalo della Banca romana. 
Complessivamente, in questo
                periodo, potere politico e giustizia non sono state forze diverse, ma compenetrate,
                come è dimostrato dalla circostanza che la magistratura
                fino alla fine del XIX secolo è stata ben rappresentata nell’esecutivo e nel
                legislativo e dalla presenza cospicua di magistrati di origine politica[8]. Quindi, non basta dire che la magistratura sia stata «comodo strumento
                di governo»[9]: vi fu qualcosa di più, una sostanziale compenetrazione tra classe
                politica e alta magistratura. 

b. Da Giolitti al fascismo: «un settore
                specializzato della pubblica amministrazione» 



Con il nuovo secolo è
                cominciata la separazione. Nonostante che la presenza a livello governativo sia
                continuata (dal 1848 al 1970 più di un quarto dei ministri, segretari generali e
                sottosegretari sono stati magistrati o ex magistrati[10]), è venuto meno il legame stretto tra magistratura e mondo politico, è
                cessata l’osmosi (come, d’altronde, accaduto anche nei rapporti alta
                amministrazione-politica). I magistrati costituivano una percentuale superiore al 4%
                dei deputati fino al 1882. Una percentuale inferiore al 2% dal 1897. Una percentuale
                inferiore all’1% in periodo fascista. Le cause di questa separazione sono state
                molte. Principali, sul lato della magistratura, il rafforzarsi dell’esigenza di
                indipendenza, senza della quale non esiste giustizia; sul lato del corpo politico,
                l’allargamento delle basi dello Stato, con la conseguente formazione di
                politici-professionisti. 
Perduto il legame stretto con
                la classe politica, l’alta magistratura, però, ha perfezionato, con il nuovo secolo,
                la «magistratizzazione» del ruolo amministrativo, impadronendosi del Ministero di
                grazia e giustizia[11], sia per ragioni di sbocco di carriera, sia per costituire, così,
                indirettamente, uno schermo contro l’ingerenza governativa nella giustizia. 
Questa maggior forza del corpo
                dei magistrati trovò riscontro, da un lato, nella sindacalizzazione della bassa
                magistratura, parallela a quella degli altri dipendenti pubblici, e
                nella costituzione, nel 1909, dell’Associazione fra i
                magistrati d’Italia, che incontrò la contrarietà di Orlando[12]; dall’altro, nelle due norme Orlando, del 1907 e del 1908. Orlando,
                critico della magistratura «casta privilegiata»[13], si disse favorevole a «garanzie assolute, disciplina di ferro»[14] e, quindi, introdusse il Consiglio superiore della magistratura. Questo
                non assorbiva, però, tutte le competenze governative sul reclutamento e sulla
                carriera dei magistrati ed era composto di componenti della Corte di cassazione e di
                membri di nomina ministeriale. Con la norma del 1908, venne introdotta la Suprema
                corte disciplinare, e regolate garanzie e disciplina dei magistrati. 
Anche per il periodo a cavallo
                dei due secoli vi sono soltanto sondaggi sulla giurisprudenza. Da questi si ricava
                un andamento contraddittorio. La magistratura, pur legata all’esecutivo, si
                contrappose ai decreti Pelloux del 1898, ma, successivamente, rifiutò di seguire il
                nuovo corso governativo giolittiano, di apertura in materia di lavoro e di libertà sindacali[15]. Svolse, quindi, un’azione in direzione liberale e in direzione
                autoritaria. Segno che i tempi erano cambiati, che il corpo non era più omogeneo
                come in passato, che la ricerca dell’indipendenza dava i suoi frutti, anche se
                alcuni di questi andavano contro corrente. 
La storiografia è concorde nel
                ritenere che tra pre-fascismo e fascismo non vi sia stata una vera cesura, per
                quanto riguarda la storia della magistratura[16]. Il regime fascista sciolse l’Associazione dei magistrati, soppresse
                l’elettività del Consiglio superiore e sottrasse ad esso alcune funzioni, limitò
                nuovamente l’inamovibilità, reintrodusse una separazione tra pretori e giudici,
                rafforzò il controllo dell’alta magistratura su carriere, promozioni, disciplina e
                trasferimenti. Nel complesso, operò ai margini. Così anche le epurazioni del 1923 e
                del 1926, che riguardarono un centinaio di persone. Sia la
                disciplina Oviglio del 1923, sia quella Grandi del 1941 si collocavano nel solco
                della continuità con lo Stato liberale-autoritario precedente, con «poche novità sostanziali»[17]. Un simbolo della continuità è Mariano D’Amelio, capo di gabinetto del
                Ministero di grazia e giustizia dal 1906 al 1911 e presidente della Corte di
                cassazione dal 1923 al 1941. Si completa, nel periodo fascista, il controllo da
                parte della magistratura del Ministero di grazia e giustizia, per cui si è potuto
                scrivere che la magistratura è in quest’epoca «un settore specializzato della
                pubblica amministrazione»[18]. 
Dove il fascismo innovò fu
                nell’istituire o rafforzare altre corti: istituzione della magistratura del lavoro
                (1926), del Tribunale superiore delle acque pubbliche (1933) e del Tribunale per i
                minorenni (1934) e rafforzamento del Consiglio di Stato e della sua giurisdizione
                esclusiva. A presiedere il Consiglio di Stato venne nominato nel 1928 un professore,
                Santi Romano. 
Quanto all’attività
                giurisprudenziale, può dirsi soltanto che le diverse corti fiancheggiarono il
                fascismo, senza opporsi ad esso, spesso temperandone gli aspetti più illiberali, ma
                da posizioni conservatrici, sia a difesa dei principi del diritto, sia a tutela
                dello status quo (così, ad esempio, il Consiglio di Stato in
                materia di disciplina della razza e di libertà dei dipendenti pubblici)[19]. 

c. La
                Repubblica: la politicizzazione endogena 



Il quadro è mutato radicalmente
                con la Repubblica. Ha ripreso vita nel 1945 l’Associazione dei magistrati e nel 1961
                venne istituita l’Unione dei magistrati italiani, che riunì gli alti gradi. Segno
                della divisione in due, conservatori e innovatori.
            
Le procedure di epurazione
                riguardarono il 10% dei magistrati, ma si conclusero con poche decisioni concrete[20]. Nel 1946 la legge sulle guarentigie abrogò le disposizioni più
                repressive dell’ordinamento Grandi del 1941, ma restando nel solco della continuità.
                Questa venne interrotta dalla Costituzione del 1948, che ridusse drasticamente i
                poteri governativi rispetto ai magistrati, mettendo in primo piano un Consiglio
                superiore della magistratura composto per due terzi di magistrati eletti da
                magistrati. Ma il Consiglio superiore entrò effettivamente in funzione solo dieci
                anni dopo e solo nel 1975 fu introdotto un sistema elettorale proporzionale. Nel
                1951 vennero aboliti i gradi gerarchici e nel 1966 e nel 1973, con due leggi, dette
                Breganze dal loro presentatore, fu abolita la carriera, con progressioni a ruolo
                aperto, di fatto automatica, e trattamento economico sganciato dagli alti gradi
                dell’amministrazione e dai professori universitari. Un tentativo di interrompere il
                processo fu compiuto dalle norme Castelli del 2005 e del 2006, però subito
                modificate nel 2007. 
Il progresso maggiore, nel
                periodo repubblicano, è stato fatto dalla giurisprudenza. Il periodo si apre con il
                tentativo di «congelare» la Costituzione, fatto specialmente dalla Corte di
                cassazione, con la «dottrina» delle norme programmatiche, distinte da quelle
                precettive. Si sviluppa con i «pretori d’assalto», mossi dall’obiettivo di attuare
                la Costituzione, poi debordato in una specie di collateralismo con la politica.
                Giunge ai nostri giorni con la magistratura divenuta autorità onnipresente, alla
                quale nulla sfugge, dalla tutela della concorrenza a quella dell’ambiente,
                dall’ordine pubblico alla moralità pubblica. Strumento di questa esondazione è stato
                il diritto penale, divenuto, anche sull’onda della protesta diffusa nell’opinione
                pubblica, strumento generale di regolazione e mezzo per esercitare un’influenza
                sulla politica e sui politici. La pervasività dell’attività dei magistrati è
                aumentata con l’inizio, nel 1956, della giustizia costituzionale e, negli anni
                successivi, di quelle sovranazionali, della Corte di giustizia dell’Unione europea
                (1952) e della Corte europea dei diritti dell’uomo (1959). Lo Stato di diritto – è
                stato detto in Francia – ritorna allo Stato di giustizia[21].
            
Il fenomeno più importante di
                questo periodo è la corsa dei magistrati verso la politica. Basti ricordare che i
                membri della Camera dei deputati provenienti dalla magistratura, che erano stati in
                periodo fascista circa l’1-2% dei parlamentari, ed erano, nel secondo dopoguerra,
                scesi a meno dell’1%, nel periodo 1994-2006, quello seguito alle iniziative della
                magistratura milanese denominata «mani pulite», sono triplicati. 
In conclusione, al termine di
                questa evoluzione, la magistratura svolge una pluralità di compiti: amministra un
                ministero, svolge funzioni di ausilio dei corpi politici, svolge direttamente
                compiti politici (con i magistrati presenti in Parlamento e nei governi), funge da
                rappresentante degli interessi di corpo verso la società e la classe politica,
                attraverso il Consiglio superiore della magistratura. 
La magistratura ha acquisito un
                posto molto importante nel sistema politico-istituzionale, è entrata a far parte
                della élite politica, a differenza di quella francese e a somiglianza di quella
                nordamericana. 
Questo posto importante è in
                singolare contrasto con il fallimento della funzione principale della magistratura:
                la giustizia in senso proprio langue. Nel 2007 la durata media dei processi civili
                in primo grado era di 733 giorni, in appello di 1.074 giorni, in Cassazione di 1.191
                giorni. Ciò significa che, se la magistratura fa parte della élite del paese,
                trascura la sua funzione principale, quella di dare giustizia. Vi è una crescente
                domanda di giustizia non soddisfatta. 
Inoltre, questo posto
                importante va messo in relazione con la lentezza della reazione di governi e
                Parlamenti a fenomeni di illegalità, come la corruzione, la mafia e il terrorismo. 
Nella Costituzione
                repubblicana, vi è una tripartizione di funzioni. Quelle giurisdizionali spettano ai
                magistrati, l’organizzazione ed il funzionamento dei servizi al Ministero di grazia
                e giustizia, le funzioni relative allo stato giuridico al Consiglio superiore della
                magistratura. 
Questa tripartizione è stata
                modificata in tre punti. In primo luogo, il Consiglio superiore della magistratura,
                da organo di amministrazione del personale giudiziario, è divenuto «vertice
                organizzativo della magistratura», oppure «rappresentante del potere giudiziario
                verso l’esterno» (espressioni che si rinvengono in documenti ufficiali del
                Consiglio). Alla funzione negativa (di impedimento di interferenze politiche, di
                politicità indotta dal governo sulla magistratura, quindi,
                protettiva e negativa) che il Consiglio superiore della magistratura doveva
                svolgere, si è aggiunta una funzione direttiva e rappresentativa, di organismo
                esponenziale, che si riverbera sulla indipendenza dei corpi giudicanti, trasformando
                il Consiglio da strumento di indipendenza in mezzo di dipendenza. 
Seconda modificazione:
                l’indipendenza è stata guadagnata con un rafforzamento della indipendenza delle
                singole persone. Pur applicando, con numerose attenuazioni, il concetto del merito
                nell’entrata, poi, all’interno del corpo si sono affermati tre principi:
                progressione per seniority, ruolo aperto ed automatismi
                retributivi, che hanno sostituito il merito con l’automatismo della carriera. 
La terza modificazione del
                sistema costituzionale sta nella «occupazione» del Ministero di grazia e giustizia.
                Essa è servita, quando la magistratura non aveva effettiva indipendenza nei
                confronti del governo, per assicurare, in maniera surrettizia, tale indipendenza.
                Questa era garantita mettendo, come trait d’union tra il potere
                politico ed i magistrati sul campo, altri magistrati, non esercitanti funzioni
                giudiziarie. Però, quando alla magistratura è stato dato un proprio strumento di
                garanzia della indipendenza, l’«occupazione» del ministero è diventata una
                superfetazione, consente una carriera parallela facendo accedere a posti
                amministrativi personale di magistratura non esperto in amministrazione e
                interessato alla difesa di posizioni corporative. In conclusione, per il posto
                importante che la magistratura ha oggi nel sistema politico, si è pagato un
                altissimo costo, sia in termini di inefficienza amministrativa, sia in termini di
                difesa dello spirito di corpo. Anche la magistratura ha ascoltato le «voci di
                dentro». 


3.
            L’esplosione del diritto 



Se si passa dall’esame del corpo
            della magistratura all’analisi del fenomeno giustizia nell’Italia repubblicana, si
            notano segni rilevanti di quella che è stata chiamata l’«esplosione del diritto». 
Negli anni immediatamente
            successivi alla seconda guerra mondiale, le sentenze dei giudici erano raramente
            conosciute dalla generalità dei cittadini. Negli anni Settanta e Ottanta,
            invece, la magistratura ha spesso conquistato le prime pagine
            dei giornali, giudici e pubblici ministeri sono stati intervistati e i processi sono
            stati oggetto di discussione pubblica. Negli anni Novanta, importanti cambiamenti nel
            sistema politico italiano sono stati causati sia dalla generale «giuridificazione»
            (aumento del numero delle leggi e dei produttori di norme; maggiore accesso alla
            giustizia; aumento della cultura giuridica diffusa), sia dall’azione combinata dei
            giudici e dei pubblici ministeri. Come conseguenza delle iniziative indicate con
            l’espressione mani pulite, sono scomparsi due dei più importanti
            partiti politici (la DC e il PSI) e sono state emanate nuove leggi elettorali per gli
            organi di governo degli enti locali, per i consigli regionali e i loro presidenti, per
            il Parlamento nazionale. 
L’evoluzione degli ultimi
            venticinque anni ha avuto molte ambiguità e contraddizioni, perché in essa continuità e
            cambiamento si sono sovrapposti. 
Innanzitutto, la relativa stabilità
            della macchina giudiziaria è illustrata dal numero dei giudici e dal numero delle cause
            iscritte e decise dalla Corte di cassazione per 100 mila abitanti. Durante la prima metà
            degli ultimi cinquant’anni, il numero dei giudici è rimasto stabile. Nella seconda
            parte, è aumentato della metà. Il numero delle cause iscritte e decise dalla Corte di
            cassazione, rapportato agli abitanti, è un buon indice dei cambiamenti verificatisi
            all’interno della macchina giudiziaria. In questo caso, nella prima parte del periodo
            repubblicano, il numero delle cause iscritte e decise si è triplicato, mentre
            nell’ultimo periodo si è raddoppiato. 
Se ci si muove dalla macchina
            giudiziaria al suo prodotto, lo scenario muta. Le cause iscritte aumentano di cinque
            volte, quelle decise di otto. La crescita è costante. 
Il numero delle cause civili
            appellate nei tribunali cambia in modo discontinuo, dal momento che nei primi anni vi è
            un lieve aumento, mentre nel secondo periodo le cause aumentano di otto-nove volte. Vi è
            stato, alla fine degli anni Ottanta, un tentativo di ridurre il numero delle questioni
            portate alla cognizione dei giudici penali attraverso la «depenalizzazione» (per cui un
            certo numero di illeciti sono stati sottratti alla giurisdizione del giudice penale, e
            sanzionati solo in via amministrativa). Nonostante la netta riduzione del 1990, il
            numero delle cause iscritte e decise, che era aumentato di due-tre volte
            dal 1945 al 1985, è poi aumentato di quattro-cinque volte in
            meno di dieci anni (1990-1997). 
Una situazione analoga alla
            precedente si può rilevare nel settore della giustizia amministrativa. Come nel caso
            della giustizia penale, si è tentato di ridurre il peso della domanda di giustizia
            innanzi al Consiglio di Stato, istituendo venti tribunali regionali nel 1971. Tuttavia,
            questi tribunali sono stati presto sovraccaricati (con un aumento delle cause di due-tre
            volte solo dal 1971 al 1998). Nonostante lo spostamento delle cause di primo grado ai
            tribunali regionali, le cause iscritte e decise dal Consiglio di Stato sono aumentate di
            tre-quattro volte. 
Un ultimo e illuminante esempio
            della crescente domanda di giustizia e della pressione che essa esercita sulla macchina
            giudiziaria è dato dal giudice di pace, un giudice onorario introdotto nel 1995 per
            decidere cause penali e civili di minore importanza: nel 1997 il numero delle cause
            iscritte era di 309 mila, con un aumento del 40% rispetto all’anno precedente. 
Nel periodo repubblicano il numero
            di controversie è aumentato a causa dell’aumento della domanda di giustizia. Le
            magistrature non sono state in grado di far fronte a tale cambiamento e le nuove
            iniziative non sono servite a contenere la crescente pressione esercitata sui giudici.
            Di conseguenza, l’Italia è sempre più spesso condannata dalla Corte di Strasburgo per la
            lunghezza dei processi. 
Il risultato finale di questo collo
            di bottiglia è la fuga dalla giustizia. Essa assume diverse forme, tutte dirette a
            cercare forme alternative di risoluzione delle controversie. Per esempio, le Camere di
            commercio hanno istituito, sin dal 1993, sessantasette camere arbitrali; la maggioranza
            delle regioni e molti comuni hanno istituito difensori civici; a livello nazionale, sono
            state istituite più di venti autorità quasi-giurisdizionali e di regolazione; il decreto
            legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 in materia di pubblico impiego ha stabilito procedure
            alternative per risolvere le dispute, come, per esempio, la conciliazione (artt. 69 e 69
            bis); si cerca di imporre la mediazione obbligatoria alle parti, prima che queste si
            rivolgano al giudice. 
In conclusione, nell’ultimo periodo
            repubblicano si sono registrate due tendenze opposte: maggiori poteri per i giudici
            e fuga dalla giustizia[22]. Contemporaneamente, governi e Parlamenti si sono rivelati incapaci di
            riformare l’amministrazione della giustizia riuscendo a operare solo con misure
            parziali, quali depenalizzazione, introduzione del giudice di pace, più di recente
            riordino delle circoscrizioni giudiziarie. La magistratura italiana presenta un
            paradosso: sistema di governo che ne massimizza l’indipendenza e livelli di efficienza
            inferiori agli standard internazionali, con conseguente basso tasso di fiducia della
            popolazione nella giustizia e nei magistrati[23]. 
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Capitolo nono 

Continuità e fratture nella storia del Consiglio di
            Stato

Il capitolo prende in esame l’organo che ha attraversato indenne ben sei
                diversi assetti costituzionali, ovvero il Consiglio di Stato. All’interno di questa
                continuità temporale e delle linee fondamentali del suo disegno, il Consiglio di
                Stato è caratterizzato dalla discontinuità del ruolo che ha avuto all’interno
                dell’assetto governativo e delle sue funzioni. Si presentano e analizzano dunque
                queste variazioni, partendo dal considerare il Consiglio di Stato all’interno della
                storia dello Stato, per passare poi a vagliare alcuni aspetti salienti delle sue
                variazioni ovvero esaminandolo come organo politico, organo terzo, organo
                giurisdizionale e infine come vero e proprio "vivaio" di amministratori. Il capitolo
                si conclude esaminando i tre paradossi che lo caratterizzano: nato come moderatore
                del potere ministeriale, si è sviluppato come organo consigliere del governo per
                divenire tutore dello Stato di diritto e dei diritti dei cittadini nei confronti
                delle pubbliche amministrazioni; ha una vita più lunga dell’ente stesso al quale la
                sua attività è rivolta; sfida uno dei principi dello Stato moderno, quello di
                divisione dei poteri. 





1. Il
            Consiglio nella storia dello Stato 



Il Consiglio di Stato ha
            attraversato indenne almeno sei diversi assetti costituzionali. Istituito nel Regno di
            Sardegna nel periodo dello Stato pre-costituzionale, è stato conservato nello Stato
            parlamentare oligarchico introdotto dallo Statuto albertino, sia nel periodo
            pre-unitario che in quello unitario. Ha poi svolto un ruolo importante durante la
            vigenza della costituzione liberal-democratica, negli ultimi due decenni del secolo XIX
            e nei primi due del secolo XX, e di quella autoritaria, nel ventennio fascista. Infine,
            è stato riconosciuto come organo di rilevanza costituzionale dalla Costituzione
            repubblicana, assumendo una posizione importante sia nella fase parlamentare, sia in
            quella cripto-presidenziale iniziata nel 1994[1]. 
Alla continuità dell’organo e delle
            linee fondamentali del suo disegno, si accompagna, però, la discontinuità del ruolo e
            delle funzioni. È interessante soffermarsi su quest’ultima, esaminando insieme, a grandi
            tratti, per ognuna delle grandi fasi della storia dell’istituto, come si riflettano sul
            Consiglio di Stato le principali tendenze del pensiero politico e degli indirizzi
            governativi, come esso si collochi nelle istituzioni del Regno
            prima e della Repubblica dopo, quale contributo abbia dato alla storia del paese, prima
            e dopo l’Unità, come somigli al suo omonimo francese e come si differenzi da esso.
        

2. Il
            Consiglio organo politico 



Il giovane sovrano riformatore Carlo
            Alberto intendeva radunare «in un solo punto tutti i lumi sparsi infino ad ora in
            separati Consigli» – così scriveva nel preambolo all’editto regio del 1831, firmato solo
            quattro mesi dopo esser salito al trono, che istituiva il Consiglio di Stato. Il nuovo
            organo doveva sedere «presso alla nostra persona» ed essere presieduto dal re stesso. I
            ministri erano esclusi dal Consiglio e potevano parteciparvi, con voto consultivo, solo
            previa autorizzazione del sovrano. Le funzioni del nuovo organo erano amplissime,
            estendendosi su tutte le materie legislative e amministrative, compreso il bilancio, con
            l’eccezione degli affari esteri, della guerra, della marina e dell’intendenza generale
            della casa reale[2]. 
Rattazzi osserverà circa un
            trentennio più tardi che il re aveva voluto chiamare l’organo all’«alto ufficio di
            moderatore del potere ministeriale della monarchia costituzionale». Il Consiglio di
            Stato verrà chiamato da giuristi e storici «organo politico» ed «embrione di Parlamento»
            (nonostante che il «Consiglio compiuto», composto anche dei consiglieri straordinari, in
            sessione generale, non sia mai stato effettivamente funzionante). Fu certamente un
            organo parallelo all’esecutivo, costituito dai ministri, per cui vi fu una sorta di
            dualismo Consiglio-ministri. 
Il Consiglio di Stato del Regno di
            Sardegna, nella fase pre-statutaria, fu, dunque, un organo costituzionale, strumento
            principale delle riforme che il re meditava. Esso svolse una funzione formalmente
            consultiva, sostanzialmente di grande peso pratico, relativa alla legislazione e
            all’amministrazione del ventennio 1831-1848, nonostante
            l’opposizione dell’oligarchia ministeriale e degli uomini del re. Ebbe, quindi, una
            posizione più importante di quella del suo omologo francese, di trent’anni più vecchio,
            anche se la collocazione gerarchica del «Conseil d’État» era più forte, essendo stato
            istituito dal Bonaparte, che era un militare[3]. 
La concessione dello Statuto, nel
            1848, comportò una eclissi del Consiglio. I liberali estremi, anzi, ne proposero la
            soppressione, ritenendolo relitto dell’assolutismo e pensando che avesse perduto la
            propria ragion d’essere: il potere della Corona era ora temperato dalle due camere
            parlamentari e dalla introduzione del principio della responsabilità ministeriale. Il
            Consiglio di Stato resistette, continuando a svolgere la sua funzione consultiva (e una
            ristretta funzione giurisdizionale in materia ecclesiastica), anche se limitata alla
            materia amministrativa e notevolmente diminuita dalla riforma Cavour (1853)
            dell’amministrazione (la materia legislativa essendo ormai rimessa agli organi
            legislativi), in bilico tra Corona e governo: Arturo Carlo Jemolo, in occasione del centenario[4], osservava che, nello scorrere i pareri resi dal Consiglio, si trovano
            affermati principi di diritto pubblico di grande importanza. Ciò non vuol dire che il
            Consiglio fosse interamente escluso dall’attività legislativa: infatti, si creò una
            osmosi tra organi legislativi e Consiglio (alla Camera e al Senato entrarono consiglieri
            di Stato e deputati vennero nominati consiglieri di Stato). 

3. Il
            Consiglio organo terzo 



Dopo solo undici anni, il Consiglio
            di Stato subì la sua seconda trasformazione. La legislazione Rattazzi, adottata con il
            ricorso ai pieni poteri, lo trasformò in «alto collegio amministrativo, ma non partecipe
            all’azione di governo». Esso doveva garantire «la costanza nei principii, l’uniformità e
            l’ordine nel reggimento della cosa pubblica». Il Consiglio –
            secondo la relazione Rattaz- zi – «serba il deposito delle tradizioni amministrative, ma
            non è né autore, né mallevadore degli atti che deve esaminare»[5]. 
Il Consiglio, negli anni che vanno
            dal 1859 al 1865, conservò i compiti consultivi amministrativi (la funzione consultiva
            nelle materie legislative era facoltativa, su richiesta). Svolse funzione consultiva
            anche sui conflitti tra le autorità dell’ordine amministrativo e le giudiziarie. Grazie
            alla soppressione della Camera dei conti, divenne giudice d’appello e supremo del
            contenzioso amministrativo. Ebbe giurisdizione in unico grado in materia di debito
            pubblico, di «richiami relativi a liquidazione delle pensioni a carico dello Stato», di
            «miniere, cave e usine». Dunque, il Consiglio italiano cominciò ad amministrare la
            giustizia «delegata», invece di quella «ritenuta», più di un decennio prima del suo
            omologo francese. 
Dal punto di vista organizzativo,
            il Consiglio divenne organo legato al governo, non più al re, tanto che i ministri
            potevano intervenire alle sue sedute nell’esercizio delle funzioni consultive e il re ne
            lasciò la presidenza ad apposito titolare[6]. In questo periodo, il Consiglio non ha risolto solo controversie
            amministrative, ma anche controversie tributarie, affrontando e risolvendo altresì
            notevoli questioni civilistiche. 
Se nella prima fase, dunque,
            l’organo era schiettamente politico-costituzionale, in questa terza fase assunse la
            veste di organo terzo, imparziale. 
Una nuova eclissi del Consiglio di
            Stato iniziò con le leggi di unificazione amministrativa del 1865. Queste furono
            ispirate dal liberalismo inglese e dai suoi seguaci francesi, specialmente Tocqueville.
            Secondo il loro punto di vista, unico è il diritto e unica deve essere la giurisdizione.
            Una giurisdizione speciale serve a proteggere privilegi delle amministrazioni pubbliche
            ed è strumento del dispotismo. Il giudice amministrativo è
            considerato giudice in causa propria. Di qui la forte riduzione
            delle funzioni giurisdizionali del Consiglio di Stato, come conseguenza dell’abolizione
            del contenzioso amministrativo e dell’affermazione della giurisdizione unica affidata ai
            tribunali ordinari, ai quali venne demandata la tutela di «tutti i diritti che possano
            nascere nei rapporti tra cittadino e amministrazione». 
Rimasero al Consiglio di Stato le
            funzioni consultive e le funzioni giurisdizionali in alcune limitate materie (tra cui il
            debito pubblico), ma, contemporaneamente, venne stabilito che il Consiglio di Stato
            «esercita giurisdizione propria pronunziando definitivamente con decreti motivati sui
            conflitti che insorgono tra l’autorità amministrativa e la giudiziaria». Si può pensare
            che in questa norma si riflettesse la preoccupazione dei costituenti rivoluzionari e
            post-rivoluzionari francesi che i giudici potessero turbare l’azione amministrativa. 
Perse le funzioni giudiziarie, il
            Consiglio di Stato sviluppò le funzioni di amministrazione e di collaborazione con il
            governo. È in questo momento che esso divenne vivaio di collaboratori diretti dei
            ministri. Inoltre, in questo momento, il Consiglio divenne un organo davvero unitario,
            con personale non solo sardo-piemontese, ma di ogni parte d’Italia. 
L’eclissi, però, continuò nel 1877,
            quando, sempre per l’influenza del pensiero liberale d’oltremanica, al Consiglio venne
            sottratta la competenza, conferita poco più di un decennio prima, di giudice dei
            conflitti (ma svolta dal 1831 in veste consultiva e solo dal 1865 in veste
            giurisdizionale), che venne attribuita alla Corte di cassazione (invece che a un organo
            misto come il Tribunale dei conflitti francese). 

4. Il
            Consiglio organo giurisdizionale 



«Due volte nella polvere, due volte
            sull’altar»: l’espressione manzoniana potrebbe ripetersi per il Consiglio di Stato. Il
            1889 segnò un nuovo esordio, di cui è segno persino la sede: il Consiglio di Stato aveva
            avuto sede a palazzo Carignano, condiviso dal 1848 con la Camera dei deputati; era stato
            poi trasferito nel palazzo Nonfinito, ideato da Alessandro Strozzi, in via del
            Proconsolo, a Firenze. Era stato per vent’anni a palazzo Baleani in via Larga, a Roma.
            Troverà definitiva sistemazione, nel 1891, nel palazzo Spada. 
        
Silvio Spaventa, nel discorso che
            avrebbe dovuto pronunciare per la solenne inaugurazione della IV Sezione (1890), osservò
            che l’amministrazione «sorpassa il contenuto delle leggi» e che bisognava quindi
            tutelarla dagli «influssi dello spirito di parte». Si riferiva all’ampliamento delle
            funzioni dell’amministrazione, dovuto sia al decollo industriale italiano, sia al coevo
            decollo amministrativo. Faceva implicito riferimento alla debolezza mostrata dal giudice
            ordinario nel tutelare i cittadini nei confronti delle amministrazioni, nel periodo
            della giurisdizione unica. Individuava nel Consiglio di Stato l’argine nei confronti
            dell’aspetto deteriore del parlamentarismo. 
La legge del 1889 previde la
            «costituzione di una sezione nel Consiglio di Stato per la giustizia amministrativa». Ad
            essa 
spetta [...] di decidere sui ricorsi per
                incompetenza, per eccesso di potere o per violazione di legge contro atti o
                provvedimenti di un’autorità amministrativa o di un corpo amministrativo
                deliberante, che abbiano per oggetto un interesse di individui o di enti morali
                giuridici, quando i ricorsi medesimi non siano di competenza dell’autorità
                giudiziaria, né si tratti di materia spettante alla giurisdizione od alle
                attribuzioni contenziose di corpi o collegi speciali. 


Era così definito un sistema
            dualistico di giustizia. 
Iniziò in tal modo una nuova vita dell’istituto[7]. Il Consiglio di Stato divenne organo giurisdizionale «quasi per virtù
            propria dell’organo a cui vennero affidate le funzioni,
            nonostante le incertezze e la timidità delle riforme legislative, e perfino in contrasto
            con le concezioni teoriche dalle quali quelle riforme scaturirono»[8]. La giurisprudenza assunse un ruolo di guida della legislazione. La stessa
            attività consultiva riguardava anche l’attività legislativa. Proliferarono gli
            «incarichi esterni», quelle funzioni non codificate che consentivano al Consiglio di
            Stato – attraverso i suoi singoli componenti – un’opera multiforme, di guida, consiglio,
            orientamento dell’amministrazione attiva. 
Seguiranno perfezionamenti del
            disegno del 1889. In particolare, nel 1907 la funzione giudiziaria venne consolidata,
            rafforzata e ampliata e, alla fine dell’età giolittiana, il Consiglio di Stato reagirà
            alla proliferazione degli organi consultivi, con conseguente dispersione dei consiglieri
            di Stato (riforma Sarrocchi). 
Il periodo che inizia con
            l’istituzione della IV Sezione continua fino ai giorni nostri senza sostanziali
            soluzioni di continuità, in una serie che, al di là dei cambiamenti di regime,
            rappresenta un crescendo. Basta elencare l’attribuzione al Consiglio della giurisdizione
            esclusiva, nel 1923, in coincidenza con le riforme De Stefani, e il successivo testo
            unico; il trasferimento dal Ministero dell’interno alla Presidenza del Consiglio dei
            ministri, nel 1931, in coincidenza con l’affermazione del ruolo centrale e (ancora
            parzialmente) autonomo del «capo del governo» e dei suoi uffici di staff; il
            riconoscimento del Consiglio quale organo di rilevanza costituzionale e la ricognizione
            costituzionale della sua duplice funzione («consulenza giuridico-amministrativa» e
            «tutela della giustizia nell’amministrazione»: artt. 100 e 103), opera di Meuccio Ruini,
            un antico seguace di Turati e di Nitti, che aveva avuto non poche difficoltà nel
            Consiglio di Stato nel ventennio, ma aveva poi preso la successione di Santi Romano e
            assunto un ruolo chiave nell’Assemblea costituente[9]; il perfezionamento della giustizia amministrativa nel 1971, con
            l’istituzione di tribunali di primo grado; il completamento delle norme che
            assicurano l’indipendenza dei componenti del Consiglio nei
            confronti dell’esecutivo; la riforma-codificazione delle norme sul processo[10]. 

5. Il
            Consiglio vivaio di amministratori 



Questo lungo, secolare periodo non
            è stato ancora studiato. Sappiamo, però, che il Consiglio di Stato ha operato come
            vivaio di politici e di grandi amministratori: basti citare Giovanni Giolitti e Meuccio
            Ruini (questo epurato nel 1927 e riammesso in servizio nel 1945), Eliseo Iandolo,
            Alberto Pironti, Carlo Schanzer, Vincenzo Giuffrida, Carlo Petrocchi, Francesco Tedesco,
            Attilio Brunialti e Leopoldo Piccardi. Sappiamo che il parere del Consiglio era tanto
            temuto dalla burocrazia e dai governi, nel periodo fascista, che questi preferivano
            spesso procedere per la via parlamentare, piuttosto che per quella regolamentare.
            Sappiamo che il Consiglio, in periodo fascista, considerò giustiziabili le controversie
            patrimoniali derivanti da licenziamento per motivi di razza e interpretò
            restrittivamente le leggi razziali in quanto derogatorie di principi generali. Sappiamo
            che frequentemente intere leggi o testi unici hanno raccolto il precipitato della
            giurisprudenza amministrativa, codificandolo: è il caso, ad esempio, della legge
            Giolitti del 1908 sullo stato giuridico degli impiegati e del testo unico del 1957 sugli
            impiegati civili dello Stato, che resterà per mezzo secolo norma di riferimento
            dell’impiego pubblico. Sappiamo che il Consiglio di Stato ha saputo conquistare per sé e
            per i tribunali amministrativi quella posizione di terzietà che non solo la
            Costituzione, ma anche la Convenzione europea dei diritti dell’uomo impongono oggi al
            giudice, allargando il controllo sugli atti una volta ritenuti politici, svolgendo una
            funzione importante nella soluzione del grande contenzioso
            economico e resistendo con successo alle pressioni della politica e dell’economia, anche
            in casi «sensibili», come quelli elettorali. Sappiamo che i consiglieri di Stato hanno
            svolto un ruolo significativo nell’assicurare la continuità dello Stato, pur nella
            discontinuità dei governi, come consiglieri del vertice politico (e da ultimo anche come
            componenti di autorità amministrative indipendenti). Sappiamo che il Consiglio di Stato
            ha dato un contributo fondamentale nell’adeguare l’ordinamento italiano a quello
            europeo, favorendo la penetrazione di quest’ultimo nell’ordine giuridico nazionale.
            Sappiamo, infine, che il Consiglio di Stato è riuscito ad assicurare lo sviluppo della
            giustizia amministrativa, a fronte della crisi della giustizia comune. 
In questo lungo periodo diventano,
            però, anche più evidenti le differenze rispetto all’omonimo istituto francese.
            Quest’ultimo ha saputo sgravarsi, attraverso le corti amministrative di appello, del
            carico delle questioni minori. Ha conservato la funzione consultiva nei confronti
            dell’attività legislativa. Ha preservato un ruolo centrale nell’ordinamento giuridico e
            una posizione di superiorità nei confronti dei giudici ordinari[11]. 
Nello stesso tempo, più accurati
            studi sui sistemi monistici (in particolare, quello inglese) hanno consentito di notare
            che l’impegno profuso nel XIX secolo nel dibattito tra dualismo e monismo «ha comportato
            la costituzione di una storia della giurisdizione amministrativa in Italia che può
            apparire parziale e non in tutto aderente alla realtà»[12]. 
Può dirsi, dunque, che, nei
            centottant’anni della sua vita, il Consiglio ha assicurato la propria continuità grazie
            alla sua straordinaria capacità di cambiare, rispondendo alle esigenze dei diversi
            contesti storici e rimediando alle storiche e strutturali debolezze dell’amministrazione
            italiana, e – non poche volte – agli inconvenienti degli
            assetti politici. Esso ha, poi, saputo essere un organo
                multi-purpose, amministratore e giudice, vivaio di grandi
            commessi, guida legislativa, consigliere del governo. Queste ambivalenze sono
            all’origine della sua lunga durata e della sua posizione costituzionale. Infine, ha
            svolto una ingente opera diretta, ma ha anche saputo supplire alle carenze di altri organi[13]. 

6. I tre
            paradossi del Consiglio di Stato 



Continuità e cesure hanno prodotto
            tre paradossi. Il primo è quello di un istituto, il Consiglio di Stato albertino che,
            nato come «embrione di Parlamento» e moderatore del potere ministeriale, si è sviluppato
            come organo consigliere del governo per divenire tutore dello Stato di diritto e dei
            diritti dei cittadini nei confronti delle pubbliche amministrazioni. 
Il secondo paradosso della storia
            di quest’organo è il seguente: il Consiglio ha una vita più lunga dell’ente stesso
            al quale la sua attività è rivolta. Come e perché è avvenuto
            ciò? La spiegazione sta nell’opera politica di Camillo Benso di Cavour, riassunta nella
            frase da lui usata in una lettera del 1860 e già prima citata: occorre «fare l’Italia
            per costituirla poi». L’idea, cioè, che si dovesse lavorare con le istituzioni
            esistenti, per cogliere il momento propizio, rifiutando, quindi, l’idea mazziniana di
            una assemblea costituente, che avrebbe potuto mettere in dubbio l’Unità. 
Questo disegno ha lasciato
            sopravvivere gli organi più robusti preesistenti, come il Consiglio di Stato. Basta
            leggere le biografie dei consiglieri di Stato[14] per vedere come esse si intreccino con quasi tutti i capitoli e le fasi
            della storia italiana: quest’organo è stato il vivaio nel quale sono cresciuti o sono
            approdati economisti (ad esempio, Boccardo), statistici (penso a Bodio), statisti (basta
            citare Cordova e Giolitti), grands commis (ricordo Astengo, Saredo,
            Peano, Petrocchi, Schanzer e Pironti), costituenti (ad esempio, Ruini), giudici
            costituzionali (nel sessantennio di vita della Corte costituzionale, essa ha avuto tre
            presidenti provenienti da palazzo Spada). 
Quel disegno ha anche avuto un
            aspetto negativo, in quanto ha prodotto una costituzionalizzazione debole, se paragonata
            a quella di altri paesi. Si paragoni il fragile Statuto albertino alla Costituzione
            americana: questa è più di un testo legale, è un libro sacro, oggetto di venerazione,
            fondamento di una religione civile. 
Terzo paradosso: il Consiglio di
            Stato sfida uno dei principi dello Stato moderno, quello di divisione dei poteri. È
            organo di consulenza amministrativa e pépinière de grands commis e,
            allo stesso tempo, giudice[15]. Orlando notava che l’espressione giurisdizione
                amministrativa è impropria: se è giurisdizione non può essere
            amministrazione, e viceversa. L’amministratore-giudice – osservava – è giudice in causa
            propria. Di qui la sua negazione del carattere giurisdizionale della IV Sezione. 
Eppure, i Consigli di Stato – nati
            in contesti diversi, per funzioni diverse – si sono affermati come giudici di grande
            successo in patria: basti pensare all’aumento della domanda di
            giustizia che ad essi si rivolge in Francia e in Italia. 
Inoltre, un po’ dovunque, nel mondo
            – soprattutto Stati Uniti, Regno Unito, Australia, Ontario – si stanno sviluppando
            tribunali amministrativi che percorrono la stessa strada del «Conseil d’État» francese e
            del Consiglio di Stato italiano: nati come organi amministrativi, sviluppano un’attività
            contenziosa (nel senso italiano, non in quello francese del termine); acquistano poi una
            certa indipendenza e adottano procedure in contraddittorio; infine, ottengono maggiore
            indipendenza, assicurata attraverso organi centrali di garanzia.
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Capitolo decimo 

Lo Stato in guerra

Si può dire che negli eserciti e nell’organizzazione della guerra si rifletta
                la cultura organizzativa diffusa in una società: per questa ragione alcuni storici
                ritengono che "la guerra faccia lo Stato" e, al contempo, lo Stato, attraverso
                l’esercito, contribuisca a formare la cultura organizzativa della società. Il
                presente capitolo analizza varie questioni inerenti al legame tra guerra e Stato
                italiano: dai dualismi della storia militare, alle riflessioni intorno alle guerre
                perdute, al loro significato e alle loro conseguenze. Vengono presi in esame
                argomenti che sottolineano come nell’Italia repubblicana siano presenti non minori
                contraddizioni che nel passato e vengono illustrati il moltiplicarsi delle forze
                armate, i vari tentativi di coordinamento, la dequotazione dello Stato, nonché la
                debolezza nell’uso della forza statale, dovuta soprattutto all’incerta collocazione
                del potere di comando.





1. «War made
            the State» 



«War made the State, and the State
            made war», secondo il politologo e storico americano Charles Tilly[1]. Due fenomeni sono all’origine della formazione degli Stati: il monopolio
            dei mezzi di coercizione, della forza necessaria per assicurarsi la potenza militare, e
            il monopolio della imposizione fiscale, necessaria per alimentare gli apparati di difesa
            (e di quelli necessari per il mantenimento dell’ordine pubblico). Le stesse conclusioni
            sono echeggiate dall’amministrativista americano Jerry L. Mashaw, in un recente lavoro
            storico: «war is a great State builder, and in particular a builder of both
            administrative capacity and executive power»[2]. 
Si può andare oltre quanto osservato
            da Tilly e da Mashaw. La guerra e le sue necessità richiedono complesse organizzazioni,
            per il reclutamento di eserciti, il suo mantenimento, la dotazione di armi, il
            trasporto, l’organizzazione di linee gerarchiche; quindi, per il finanziamento di tutte
            queste attività, sia sotto il profilo del prelievo, sia sotto il profilo della spesa;
            infine, per tutto ciò che è ausiliario, come ospedali militari e pensioni per i reduci.
            Si può dire che gli eserciti siano la più vasta organizzazione sociale di massa. Essi
            anticipano l’industria, la scuola, la burocrazia pubblica, i sindacati, i partiti. 
Negli eserciti e nell’organizzazione
            della guerra si riflette la cultura organizzativa diffusa di una società. E,
            all’inverso, gli Stati, attraverso gli eserciti, contribuiscono
            a formare la cultura organizzativa della società. Uno studioso francese ha notato che la
            prima guerra mondiale ha avuto una influenza determinante sullo sviluppo delle idee di
            organizzazione (diffusione del taylorismo e degli scritti di Fayol), con ricadute di
            questo vasto movimento sulle strutture amministrative[3]. 
Paesi come l’Inghilterra, che hanno
            avuto prima di altri uno sviluppo industriale e cospicui eserciti in madrepatria e nelle
            estese colonie, hanno avuto un decollo amministrativo più rapido ed efficace, che si è
            andato sviluppando senza grandi intoppi (e non ha neppure richiesto la formazione di
            apposite scienze dello Stato e dell’amministrazione). La rivoluzione industriale e la
            «Nineteenth-Century Revolution in Government»[4] hanno, a loro volta, contribuito alla diffusione della cultura organizzativa
            nella società, che ha assimilato da queste vaste organizzazioni idee di ordine, modelli
            di gerarchia, disciplina, senso della successione delle decisioni in sequenze
            procedimentali. 
Se è vera l’influenza reciproca ora
            esposta, nel senso che nello Stato si riflette la cultura organizzativa sociale diffusa
            e che, viceversa, lo Stato contribuisce, organizzando eserciti e facendo guerre, alla
            cultura organizzativa di una società (e, in ultima istanza, anche alla sua coesione), è
            importante chiedersi quale ruolo abbia svolto l’État puissance
            nella vicenda dello Stato italiano. Quest’analisi sarà svolta in due parti, la prima
            dedicata alla formazione delle linee di comando nel sistema della difesa, la seconda
            alla condotta dello Stato nelle guerre. 

2. I dualismi
            della storia militare 



La storia militare italiana si aprì
            con notevoli problemi relativi all’organizzazione militare[5]. In primo luogo, lo scioglimento dell’esercito
            meridionale e il congedo dei volontari di Garibaldi. Poi, le difficoltà di mettere
            insieme militari di provenienze diverse, piemontesi, borbonici,
            piemontesizzati, tra cui vi era scarsa intesa. Infine, un importante dibattito
            parlamentare che vide schierati su fronti opposti Cavour e Garibaldi e dette origine
            alla legge 4 agosto 1861, istitutiva della Guardia nazionale, secondo esercito, accanto
            a quello di caserma, proposto da Garibaldi, soppresso nel 1876. 
Il primo compito dell’esercito non
            fu, però, quello bellico, ma di ordine pubblico e di controllo sociale[6]. Più della metà dell’esercito (e la Guardia nazionale, finché esistette)
            venne utilizzata, per un decennio, per combattere il cosiddetto «brigantaggio» (che era,
            in realtà, una guerriglia di massa), per reprimere i moti per l’imposta sul macinato
            (1869), i fasci siciliani (1893-1894), i moti urbani lombardi (1898), il movimento
            socialista, oltre che per rastrellare i renitenti. I comandi militari furono dotati di
            pieni poteri, operando in regime di stato d’assedio, le truppe logorate in queste
            funzioni d’ordine pubblico («quasi metà della fanteria attiva era disseminata nelle
            province del mezzogiorno»[7]), la popolarità scemata da queste funzioni repressive. 
Questi dualismi (esercito-Guardia,
            compiti bellici-compiti di ordine pubblico) si innestavano su strutture molteplici e
            disordinate. Basti ricordare che al Ministero della guerra si era affiancato dal 1861
            quello della marina. Nel 1915-1918 verrà costituito anche il Ministero delle armi e munizioni[8]. Nel 1925 il Ministero dell’aeronautica. Al pluralismo dei vertici seguiva
            l’incerta definizione del modello organizzativo, perché, fino alle riforme Ricotti
            (1871-1876), non si seppe scegliere tra il modello francese e quello prussiano. Solo nel
            1873-1876 si definì la struttura tripartita (esercito permanente, milizia mobile,
            milizia territoriale), che troverà consacrazione nelle norme del 1882, del
            1887 e del 1898 (secondo il modello prussiano, con reclutamento
            nazionale e non su base regionale, e ferma cosiddetta «breve» generalizzata, ma corretta
            dal volontariato di un anno), seguite dall’ordinamento Diaz (1923), Badoglio-Cavallero
            (1926) e a cui si affiancherà la «parte coloniale» dell’esercito con l’ordinamento del
            1940. 
A tutto questo si aggiunse il
            dualismo delle linee di comando. Questo dominerà per tutta la durata del Regno e va
            esaminato più attentamente. 
Secondo l’art. 5 dello Statuto
            albertino, il re «comanda tutte le forze di terra e di mare». Le ambiguità della formula
            e della sua applicazione risultano chiare dalla interpretazione data da Vittorio
            Emanuele Orlando del potere di comando delle forze di terra e di mare: 
[l]’esercizio materiale di questo diritto,
                soprattutto in tempo di guerra, dipenderà dalle attitudini personali del re, il
                quale, quando ne difetti, se ne riferirà praticamente ad un comandante capace. Qui
                trova un’elegante applicazione il principio [...] per cui la responsabilità
                ministeriale implica sempre una partecipazione cosciente all’atto regio. Or siccome
                una tale partecipazione può non verificarsi, per ragioni di incompetenza, riguardo
                al comando di un esercito in tempo di guerra, così, secondo una corretta
                consuetudine di cui abbiamo in Italia precedenti, si suole determinare, con apposita
                legge, chi sarà il responsabile per questa regia prerogativa, e cioè, in genere, il
                capo di stato maggiore[9]. 


Il comando effettivo era, quindi,
            nelle mani del ministro della guerra. Ma il ministro della guerra, fino al governo Nitti
            (1920), e, quindi, per un sessantennio dopo l’Unità (con una parentesi nel 1907-1908),
            fu un militare (lo stesso può dirsi per il Ministero della marina, con poche e brevi
            eccezioni). Ad aumentare le contraddizioni, c’era, poi, la circostanza che i militari
            erano quasi sempre anche parlamentari (sia membri del Senato, sia membri della Camera,
            non necessariamente della maggioranza), la cui posizione sarà condizionata, con
            l’allargarsi della base elettorale e l’aumento dei poteri parlamentari, sempre più dal
            Parlamento, piuttosto che dagli indirizzi regi e dalle esigenze dell’esercito[10]. 
        
Solo nel 1882 venne creato il Capo
            di stato maggiore dell’esercito, ma con funzioni consultive. Solo nel 1906-1908, anche
            per compensare la maggiore ingerenza del Parlamento negli affari militari, il Capo di
            stato maggiore divenne il capo tecnico effettivo dell’esercito e comandante designato in
            caso di guerra. S’è, dunque, registrata una «ascesa della ragion militare ai danni del
            sindacato civile»[11]. Dunque, dualismi all’interno dell’esercito, tra i generali; dualismi nel
            comando dell’esercito, tra il re e i ministri. 
Con il fascismo, le cose si
            complicarono. Si ripresentò il vecchio dualismo di apparati, con la creazione della
            Milizia volontaria per la sicurezza nazionale, fatta per regolarizzare gli squadristi,
            ma costituita come forza armata autonoma, il cui comandante veniva nominato da
            Mussolini, non dal re. La Milizia venne successivamente inserita nelle forze armate
            regolari, con responsabilità principali nel mantenimento dell’ordine pubblico e
            giuramento anche al re, oltre che con articolazione in Milizia ferroviaria, postale,
            postelegrafonica, forestale e stradale. Il dualismo si fece sentire specialmente nel
            1936, nella guerra di Spagna. 
Al vertice, Mussolini, con
            l’eccezione del periodo 1929-1933 (nel quale furono ministri dei militari, con
            sottosegretari civili), mantenne personalmente la titolarità dei ministeri della guerra,
            della marina e delle forze aeree; e, non volendo far consolidare alcuna posizione
            subordinata, cambiò spesso i sottosegretari, tutti militari: se ne succedettero, dal
            1922 al 1943, undici alla guerra, sei all’aeronautica e cinque alla marina. 
Nel 1925 venne creato il posto di
            Capo di stato maggiore generale, al quale fu nominato Badoglio, che fu anche Capo di
            stato maggiore dell’esercito. Il nuovo Capo di stato maggiore venne posto alle dirette
            dipendenze del ministro della guerra e del capo del governo, che così sottraeva la
            posizione di superiore gerarchico al re. Ma nel 1927 la posizione del nuovo Capo di
            stato maggiore venne svuotata. Divenne un consulente. Ridivenne autonoma la posizione di
            Capo di stato maggiore dell’esercito. Nell’intero periodo 1925-1943,
            nelle tre forze armate, passarono ben diciassette capi di stato
            maggiore. 
Insomma, Mussolini era impegnato a
            strappare il comando al re, oltre che a mediare tra le forze armate[12], mentre Badoglio era impegnato ad ottenere l’alto comando. 
Tutti questi dualismi hanno avuto,
            nel corso degli anni, conseguenze non indifferenti nel corpo delle forze armate. Tre
            sono state particolarmente importanti. La gerarchia «a fungo», cioè sovrabbondanza di
            generali e di ufficiali negli alti gradi, un male generale della burocrazia italiana.
            Vertici solitamente vecchi, composti da sessanta-sessantacinquenni. Una vasta burocrazia
            militare, che corrisponde all’overstaffing dei ministeri, dettata
            da ragioni di «pace sociale»[13]. 

3. Guerre
            perdute 



Organizzazione e direzione belliche
            si misurano nelle guerre. Occorre, quindi, esaminare la condotta dello Stato in guerra. 
Le guerre, nella storia dei
            centocinquant’anni di vita dello Stato unitario, si susseguono in cicli a circa
            vent’anni di distanza l’uno dall’altro: 1866 (terza guerra di indipendenza, contro
            l’Austria); 1885-1896 (guerra coloniale di Abissinia – ora Etiopia –, sostenuta da
            Crispi, contro l’Impero di Etiopia); 1911-1915 (guerra coloniale libica, contro l’Impero
            ottomano, voluta da Giolitti); 1915-1918 (prima guerra mondiale, contro Austria,
            Germania, Impero ottomano e Bulgaria); 1935-1936 (guerre in Africa orientale, contro
            l’Impero etiopico, in Spagna, contro il governo repubblicano, a fianco di Franco, e in
            Albania, contro il Regno di Albania); 1940-1943 (seconda guerra mondiale, contro
            Francia, Inghilterra, Unione Sovietica e le altre forze armate alleate). 
Si noti che la metà di queste guerre
            sono stati conflitti coloniali, motivati con argomenti che portavano la lotta di classe
            ai rapporti tra le nazioni (paesi poveri contro paesi ricchi). Questi conflitti,
            scoppiati sotto il governo della Sinistra, in età giolittiana e nel periodo fascista,
            sottolineano la continuità della storia statale italiana:
            comuni erano «miti, obiettivi e uomini»[14] delle guerre coloniali. 
Nella prima di queste guerre,
            l’esercito italiano aveva una superiorità numerica indiscutibile (anche se era logorato
            dalle funzioni di ordine pubblico) e maggiore materiale navale. Ma nell’esercito vi era
            stato, nel periodo successivo al 1859, un troppo frequente mutare di ministri della guerra[15] e vi erano il dualismo re-La Marmora, rivalità personali tra i generali,
            scarsa comunicazione tra stato maggiore e generali; nella marina conflitti tra gli
            ammiragli e sfiducia nel comandante in capo. La guerra si risolse in due sconfitte,
            quella dell’esercito a Custoza e quella della marina a Lissa. Il Veneto passò allo Stato
            italiano in virtù del successo militare prussiano. Un osservatore inglese ha notato che
            la guerra dette «prova di seri difetti [...] del nuovo Stato»[16]. 
Non andò meglio la seconda
            esperienza bellica (guerra d’Etiopia). L’impreparazione delle strutture militari e le
            tensioni tra governo e comando militare sfociarono nelle sconfitte di Dogali (1887),
            Amba Alagi (1895) e principalmente Adua (1896). 
Anche la terza esperienza, quella
            libica, vedeva una netta superiorità numerica e di equipaggiamento italiana.
            L’occupazione della Libia non ebbe lunga durata, a causa della riscossa araba in
            Tripolitania, con perdita del controllo italiano delle zone interne. L’impegno in Libia
            sconvolse l’esercito, lasciandolo «impoverito e disordinato»[17] alla vigilia della prima guerra mondiale. 
Il generale Enrico Caviglia ha
            definito la prima guerra mondiale «una guerra da pazzi»[18]. Si evidenziano nella condotta della guerra sia scollamento tra disegno
            politico e direzione militare (il Capo di stato maggiore
            corrisponde con il governo attraverso il ministro della guerra, che, tuttavia, non viene
            tenuto al corrente dei suoi passi dal Presidente del Consiglio dei ministri Salandra; il
            piano di operazioni è comunicato da Cadorna al re, ma non al governo), sia attriti tra
            governo e comando supremo. Oltre a queste carenze organizzative, nel corso dei tre anni
            di operazioni belliche emersero la scarsità e l’impreparazione dei quadri militari
            intermedi, la durezza del regime disciplinare (i soldati combattevano avendo davanti il
            nemico, dietro i carabinieri), la preparazione industriale insufficiente (ma anche gli
            alti profitti degli industriali, che si assunsero il compito di assicurare la produzione
            bellica), lo scontento del paese. La sconfitta di Caporetto, definita da Bissolati
            «sciopero militare»[19], fu rimediata dal successo di Vittorio Veneto, conseguito, però, quando vi
            erano segni del collasso austriaco e tedesco, quando cioè le forze avversarie erano già
            in crisi[20]. 
Non meno evidenti le debolezze
            statali nella condotta delle guerre fasciste. Nell’Africa orientale, operavano tre
            amministrazioni militari e comandanti in capo diversi, in Eritrea e Somalia, che
            procedevano indipendentemente l’uno dall’altro[21], senza coordinamento. Nonostante che questa sia stata una guerra vittoriosa,
            il potere italiano in vaste zone del territorio occupato era precario. In Spagna, prima
            la guerra fu nelle mani della Milizia, e solo dopo il comando fu affidato a generali
            dell’esercito. Il generale Mario Caracciolo di Feroleto definì quel teatro bellico «il
            regno degli avventurieri»[22]. L’impresa albanese fu preparata dal Ministero della guerra e tenuta
            nascosta a Badoglio, Capo di stato maggiore generale, il quale, più tardi, non fu
            neppure consultato prima della firma, nel 1939, del Patto d’acciaio a Berlino. 
La debolezza della gerarchia
            militare divenne ancor più vistosa nella seconda guerra mondiale, quando prevalse la
            strategia voluta da Mussolini della «guerra parallela» (Africa, Balcani, Russia,
            Francia), con la conseguente dispersione di forze, e divenne
            evidente l’immenso divario tra la produzione bellica italiana e quella straniera, e,
            quindi, lo scarso coordinamento, richiesto dall’organizzazione della guerra, tra
            produzione di armi, armamenti ed altri mezzi, e svolgimento delle operazioni belliche.
            Gli studi concordano nel dare «un giudizio negativo sugli alti comandi delle forze armate»[23]. 
La storia militare italiana ha
            consentito di collezionare una nutrita serie di sconfitte, seguite da seri problemi
            interni, di diversa natura. Custoza da ulteriori conflitti nei vertici militari, Lissa
            da un processo dinanzi al Senato operante come Alta Corte di giustizia e ambedue da una
            perdita di prestigio delle forze armate, seguita da un primo ridimensionamento della
            spesa militare. Adua provocò la caduta del governo Crispi. La guerra libica, pur
            inizialmente vittoriosa, lasciò l’esercito indebolito, alla vigilia della prima guerra
            mondiale. Caporetto dalla caduta del governo Boselli e dalla sostituzione di Cadorna
            come capo militare. Le guerre fasciste e i relativi scacchi (mancato controllo
            dell’Africa orientale, disfatta di Guadalajara in Spagna, disastro navale di Taranto nel
            1940, mancata conquista delle parti interne libiche, disfatte albanese, greca e russa)
            provocarono la caduta di Mussolini il 25 luglio 1943 e l’armistizio dell’8 settembre
            dello stesso anno. Nel 1943-1945 l’organizzazione unitaria delle forze armate fu
            spezzata in almeno cinque tronconi principali[24]. 

4.
            Moltiplicazione di forze armate, tentativi di coordinamento, dequotazione dello Stato 



Nelle vicende dell’Italia
            repubblicana sono presenti non minori contraddizioni che nel passato. La Costituzione
            del 1948 prevede che il Presidente della Repubblica ha il comando delle forze armate e
            istituisce il Consiglio supremo di difesa, regolato da una legge del 1950[25]. Una norma del 1948 istituisce il Capo di stato maggiore della difesa, che
            coordina l’organizzazione, la preparazione e l’impiego delle forze armate dello
            Stato. I tre ministeri militari vengono unificati nel Ministero
            della difesa. Sulla base di una delega del 1962 al governo, nel 1965 vengono riordinati
            i vertici militari, gli uffici del Ministero della difesa, gli organici civili, gli
            stabilimenti e arsenali militari. Nel 1997-1999 il ministero e i vertici militari hanno
            un nuovo ordinamento e nel 2010 vengono emanate nuove norme sull’ordinamento militare. 
Si moltiplicano le forze armate:
            entrano a farne parte il corpo delle guardie di pubblica sicurezza (1943), poi divenuto
            Polizia di stato e smilitarizzato, il corpo degli agenti di custodia delle carceri
            (1945), il corpo delle guardie di finanza, nonché altri corpi «militarizzati», come
            quello dei vigili del fuoco. 
Mentre si moltiplicano i corpi
            militari e militarizzati, lo Stato perde quota, perché compiti di difesa e bellici
            vengono devoluti a organismi superiori, come la «North Atlantic Treaty
            Organization»-NATO e l’Organizzazione delle Nazioni Unite-ONU. 

5. Debolezza
            nell’uso della forza statale 



Ricapitoliamo. Le guerre
            contribuiscono alla formazione dello Stato. Esse richiedono un enorme sforzo
            organizzativo, che comprende l’aspetto militare, ma in larga misura anche quello civile
            (si pensi agli approvvigionamenti e ai trasporti degli eserciti, oppure alla necessità
            di regolare i contratti statali, a partire dal momento – in Italia in coincidenza della
            prima guerra mondiale – in cui lo Stato rinuncia a produrre direttamente armi e
            armamenti). Così viene costruito lo Stato. Ma così lo Stato contribuisce anche a
            ordinare la società, a diffondere cultura organizzativa (gerarchia, obbedienza, rispetto
            degli ordini, organizzazione delle sequenze procedurali). Per tutta questa attività
            organizzativa, lo Stato ha anche bisogno di un appoggio popolare, di un certo grado di
            consenso sociale. Dunque, tra Stato e guerra vi è un rapporto complesso, con influenze
            che vanno dalla guerra allo Stato e dallo Stato alla guerra, per finire alla società. 
In questo complesso rapporto, nel
            corso della storia italiana si manifestano numerose debolezze, che possono farsi
            risalire a una causa principale, l’incerta collocazione del potere di comando. Le
            contraddizioni nella posizione dei vertici (re, capo del
            governo, ministri della guerra, della marina e dell’aeronautica, Capo di stato maggiore
            generale, Capo di stato maggiore dell’esercito) e la conseguente fragilità della
            gerarchia e della linea di comando sono all’origine di molte ulteriori deficienze, sia
            sul versante militare (con le numerose conseguenti sconfitte), sia su quello civile
            (repressione all’interno, per mantenere la disciplina, repressione nei confronti dei
            nemici, fino al genocidio, in Africa). 
Questa debolezza ha avuto anche
            molti riflessi interni, ancora poco studiati, quali pletoricità delle forze armate,
            scarsa dotazione di mezzi, eccesso di militari al vertice, scarsa preparazione dei
            quadri intermedi.
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Capitolo undicesimo
            

Lo Stato e l’economia

Il capitolo analizza vari periodi per rendere conto del complessivo ruolo dello
                Stato nello sviluppo economico italiano. La funzione statale è stata infatti molto
                rilevante in questo processo, avendo ordinato l’insieme degli istituti che
                direttamente o indirettamente hanno influito su tale sviluppo. Il primo periodo
                considerato è quello che va dall’unità d’Italia alla fine dell’Ottocento, fase che
                si potrebbe definire dello Stato "liberista". Il secondo è quello della prima
                industrializzazione, e arriva fino agli anni ’20 del Novecento, mentre il terzo,
                quello dell’economia mista, arriva fino alla metà del secolo. L’ultimo periodo,
                definito dello "Stato del benessere" o "Stato sociale" va dalla seconda metà del XX
                secolo fino agli ultimi decenni dello stesso. In chiusura di capitolo si espone poi
                come, a partire dall’ultimo quarto del secolo scorso, si sono registrate due
                tendenze contraddittorie, quella della riduzione della sfera pubblica e quella della
                sua riespansione. 





1. Lo Stato
            «liberista» 



Lo Stato ha giocato un ruolo
            importante nello sviluppo economico italiano, ordinando il complesso degli istituti che
            direttamente o indirettamente hanno influito su di esso. 
Questa analisi è articolata per
            quattro periodi: il primo va dal 1861 alla fine del secolo XIX; il secondo giunge fino agli anni Venti del secolo XX; il terzo arriva fino alla metà del secolo XX; il quarto va dalla metà del secolo XX agli ultimi decenni del secolo. Il primo è quello
            dello Stato «liberista»; il secondo quello della prima industrializzazione; il terzo
            quello dell’economia mista; il quarto quello dello Stato del benessere (o Stato sociale)[1]. 
Nel primo di questi periodi, quello
            che va dall’unificazione fino alla fine del secolo, sono determinanti tre aspetti: la
            costituzione di un mercato nazionale, realizzato attraverso l’unificazione legislativa;
            la difesa del mercato verso l’esterno; le privatizzazioni e il liberismo. La definizione
            di Stato liberista è impropria, nel senso che anche in questo
            periodo si registrano interventi statali. Essa è qui adoperata in assenza di altra, più
            precisa definizione. 
Al momento dell’unificazione, l’unica
            «industria» era quella tessile che peraltro non aveva ancora completamente perduto il
            carattere di attività complementare dell’agricoltura. Dal 1877, anno in cui può dirsi
            completata la rete ferroviaria nel continente e nelle isole, ha avuto inizio il processo
            di formazione di un mercato nazionale. Hanno caratterizzato questo periodo:
            concentrazione del capitale nel settore tessile; sviluppo dell’industria metallurgica e
            meccanica e dei servizi pubblici; speculazioni bancarie ed edilizie[2]. 
L’azione statale in questo periodo fu
            dominata dall’idea che ogni attività imprenditoriale dovesse essere di esclusiva
            competenza di privati; lo Stato doveva svolgere esclusivamente «attività giuridica»
            (difesa, ordine pubblico, rapporti con l’estero). La necessità di unificare le
            legislazioni preesistenti, di proteggere le industrie che muovevano i loro primi passi e
            di trovare mezzi finanziari per sanare il deficit sono stati gli altri motivi ispiratori
            della politica legislativa statale del periodo. 
Dietro al passaggio a privati di beni
            collettivi, al tentativo di «liberalizzare» la proprietà, al programma di versare tutte
            le istituzioni in uno stampo unico, stavano la mitologia ottimistica e raziocinativa
            ottocentesca del pensiero liberale moderato e i suoi postulati, in particolare quello
            per cui la proprietà privata può essere configurata solo sullo stampo individualistico e
            quello per cui lo Stato deve limitarsi a fissare poche regole del gioco uniformi,
            lasciando poi mano libera ai privati. 
Condizione essenziale per la
            costituzione di un mercato nazionale è l’unificazione legislativa. La classe dirigente
            dell’Italia unificata pensava che, se non veniva adottato un corpus
            normativo uniforme, si sarebbero sviluppati particolarismi giuridici che potevano
            costituire un impedimento ai traffici e ai commerci e, più in generale, allo sviluppo
            economico.
        
In Italia, l’unificazione legislativa
            è avvenuta fondamentalmente – come già notato – nel 1861, con l’estensione della
            legislazione piemontese al territorio degli altri Stati pre-unitari e nel 1865, con
            l’adozione del codice civile e del codice di commercio. 
La disciplina civilistica unitaria
            si ispirò al più grande codice d’Europa, il codice napoleonico. Per questo, l’istituto
            fondamentale dell’economia era la proprietà, disciplinata come diritto della persona e,
            dunque, come un attributo della libertà. Il legame tra libertà e proprietà è stato poi
            sancito, in modo più o meno espresso, in tutte le codificazioni ottocentesche. 
Del 1865 è anche il nuovo codice di
            commercio, che seguiva sostanzialmente i lineamenti del codice di commercio albertino
            del 1842. Quest’ultimo era simile al code de commerce francese del
            1808, codice di una economia artigiana che non si allontanava dalle ordinanze
            colbertiane del 1674 e del 1681. Esso si imperniava sulla caratterizzazione oggettiva
            del diritto commerciale (sottoposizione alle leggi commerciali di tutti gli «atti di
            commercio»), pur lasciando ferma la disciplina soggettiva dei commercianti, qualificati
            come tali non più dalla iscrizione alle corporazioni, ma dal fatto dell’esercizio
            professionale di atti di commercio. 
Solo tre anni dopo la formulazione
            del nuovo codice si sentì il bisogno di riformarlo. Seguì il codice di commercio del
            1882, che segnò un progresso rispetto a quello del 1865 poiché tenne conto delle
            modificazioni avvenute nel frattempo (avvento della ferrovia, del telegrafo,
            dell’elettricità, sviluppo dell’organizzazione industriale e dei titoli al portatore).
            Il codice si manifestò insufficiente in materia di società, di fallimento, nella
            disciplina della cambiale e dell’assegno bancario. 
L’altro strumento di unificazione fu
            l’estensione della legislazione piemontese. Non era affatto scontato che l’unificazione,
            che si realizzava sotto la bandiera della casa Savoia, comportasse necessariamente
            l’estensione della legislazione a tutto il territorio nazionale. Vi era chi lo riteneva
            impossibile, perché l’Italia aveva diversi gradi di sviluppo. Le zone sottosviluppate
            comprendevano l’intero Mezzogiorno, ma anche altre parti del territorio nazionale, come
            numerose zone centro-appenniniche. La sottoposizione di zone non sviluppate a leggi
            emanate per altre zone – si rilevò – avrebbe comportato autentici
            disastri.
        
Da parte dei sostenitori della tesi
            opposta, che poi ebbero partita vinta, si osservò che leggi più moderne avrebbero esse
            stesse consentito lo sviluppo economico delle zone arretrate, oltre a rispondere a una
            delle esigenze di un mercato più ampio, quella di avere regole uniformi. 
Oltre a un mercato unico i cui
            confini corrispondessero a quelli dello Stato-nazione, istituito attraverso
            l’unificazione legislativa, occorreva anche che i confini stessi del mercato venissero
            protetti, per assicurare la sua difesa verso l’esterno. 
La rete protettiva venne realizzata
            con le tariffe doganali del 1878 e del 1887, che stabilirono un regime tariffario a
            difesa dei prodotti nazionali, ma accentuarono anche gli squilibri nazionali.
            L’eliminazione della concorrenza esterna, infatti, provocò una maggiore concorrenza
            interna, specialmente tra le imprese del Nord e le iniziative industriali appena
            nascenti nel Sud (ad esempio, l’industria tessile, appena avviata da industriali
            svizzeri nell’area a sud di Napoli, venne colpita dalle tariffe doganali
            protezionistiche per un effetto di «rimbalzo», e dovette soccombere all’industria più
            forte del Nord). La chiusura del mercato nazionale agli altri mercati ebbe, quindi, un
            effetto indotto sul mercato interno. Di qui lo sviluppo di un’economia dualistica. Il
            dualismo che si voleva combattere con l’unificazione legislativa venne, invece,
            accentuato dalla protezione doganale. 
Il liberismo (nel senso limitato del
            termine, di cui si è detto) si manifestò in tre modi. Il primo fu un’ondata di
            privatizzazioni (che sarà esaminata nel successivo capitolo): la vendita dei beni e,
            soprattutto, la cosiddetta «quotizzazione» dei demani (ripartizione e vendita per quote
            dei terreni di uso collettivo) interessarono il 12% della terra coltivabile e furono
            causa di numerosi disastri naturali. Con la vendita dei beni collettivi, zone boschive
            vennero ripartite in pochi ettari, che dovevano servire a mantenere un ceto di contadini
            molto poveri. Di fatto, i contadini distrussero i boschi per utilizzare il terreno a
            scopi di produzione. E, poi, furono spesso costretti a vendere i terreni, perché
            costituivano unità produttive troppo piccole. Nacque anche così quello che verrà poi
            chiamato il «latifondo». 
Il secondo aspetto del liberismo
            furono il proclamato disinteresse governativo per l’economia e l’assenza di una macchina
            statale di guida dell’economia. Soltanto nel 1878 venne istituito il Ministero unico di
            agricoltura, industria e commercio, con competenze talmente
            limitate che, nel 1883, contava solo circa 1.000 dipendenti. Vi era, poi, il Ministero
            dei lavori pubblici, che costituiva il più importante strumento di azione statale,
            svolgendo l’attività diretta alla realizzazione delle infrastrutture necessarie per lo
            sviluppo di un mercato nazionale. La struttura facente capo a questo ministero contava,
            alla fine del XIX secolo, 8.000 dipendenti. 
In terzo luogo, l’attività
            economica, secondo gli orientamenti liberistici, doveva essere autosufficiente. Per
            questo vennero istituite le Camere di commercio, strutture corporative in senso tecnico,
            vale a dire rappresentative di interessi di produttori, che realizzavano
            l’autodisciplina (non, quindi, lo Stato che controlla l’economia, ma l’economia che
            controlla se stessa). Le loro funzioni furono prevalentemente consultive, con lo scopo
            di rappresentare presso il governo e di promuovere gli interessi commerciali e
            industriali della circoscrizione nella quale venivano create. 
Dunque, lo Stato creò il mercato, ma
            non vi volle essere presente; fu strumento di disciplina dell’economia, ma senza
            diventare esso stesso produttore o regolatore. Ma, come altrove, il liberismo economico
            italiano non fu coerente. Alcune forme di proprietà collettiva restarono in vita
            (università agrarie, comunanze, partecipanze, società degli antichi originari). Fu
            presto criticata un’eccessiva tendenza all’uniformità amministrativa e riconosciuta la
            necessità di organi e procedimenti speciali per far fronte alle particolari esigenze del
            Mezzogiorno. Ancor più significativo il regime, già molto esteso nei primi anni
            dell’unificazione, di aiuto alle imprese private (sovvenzioni, anticipazioni senza
            interessi, finanziamenti di favore): le sovvenzioni del trasporto marittimo, da noli per
            il trasporto della posta divennero presto, con le convenzioni del 1861, del 1877, del
            1893 e con i provvedimenti legislativi del 1885, veri ripianamenti del bilancio.
        

2. La prima
            industrializzazione 



Il periodo di inizio secolo XX,
            quello definito «età giolittiana», è stato un’epoca di ripresa economica, in cui si è
            sviluppato l’apparato industriale italiano e si sono affermate tre nuove industrie: la
            siderurgica, la chimica, la idroelettrica. Altissimo in questo
            periodo il numero dei cartelli; specialmente quello cotoniero (1909), quello della seta,
            quello siderurgico (1910). 
Nel 1901 venne emanata la prima
            legge che tutelava la libertà di emigrazione; tale legge fece poi parte del testo unico
            sulla emigrazione del 1919, in parte abrogato nel periodo fascista successivo. Con lo
            stabilimento del principio della libertà di movimento si ponevano le basi per lo
            sviluppo di un’economia non più corporativa e gracile come quella che aveva
            caratterizzato i primi quarant’anni di storia unitaria. 
Nel 1907 venne emanata la prima
            legge organica in materia di sanità e vennero regolati gli ordini dei professionisti
            sanitari (1910) e l’esercizio delle farmacie. Le Camere di commercio e industria furono
            potenziate con l’attribuzione di numerose funzioni di certificazione dell’economia nelle
            province (1910 e 1911). 
In questo periodo sono stati
            determinanti quattro aspetti: la differenziazione legislativa; la politica dei lavori
            pubblici; le imprese pubbliche; la previdenza sociale. 
In primo luogo, venne abbandonata
            l’uniformità legislativa tipica del periodo precedente; le leggi speciali per Napoli
            (1885 e 1904), la Calabria (1906), la Basilicata (1908) introdussero, infatti,
            nell’ordinamento italiano il principio della differenziazione legislativa. 
La differenziazione si realizzava in
            vari modi: aumentando gli interventi prevalentemente infrastrutturali nelle aree meno
            sviluppate; introducendo procedure speciali (ad esempio, la procedura di espropriazione
            per Napoli); istituendo organi speciali (ad esempio, i Provveditorati regionali alle
            opere pubbliche); prevedendo sgravi, riduzioni tributarie, crediti agevolati o
            garantiti, surroga di clausole contrattuali legali a clausole contrattuali volontarie,
            agevolazioni doganali, tributarie, tariffarie, concessioni di contributi a fondo perduto
            a favore di zone determinate del territorio nazionale[3]. 
Si verificò, quindi, un forte
            incremento degli investimenti infrastrutturali, il maggiore dei quali riguardante la
            rete ferroviaria, con il riscatto delle concessioni ferroviarie
            e l’istituzione, nel 1905, dell’Azienda delle Ferrovie dello Stato. 
L’incremento degli investimenti nei
            lavori pubblici assunse una notevole rilevanza in un paese ancora prevalentemente
            agricolo. La politica dei lavori pubblici, infatti, comportava l’aumento dei contratti
            stipulati con privati per l’esecuzione delle opere pubbliche (strade, ponti, dighe), con
            la conseguente immissione di risorse pubbliche nell’economia privata. 
Vennero costituite numerose imprese
            pubbliche (tema sul quale si ritornerà nel capitolo successivo), in particolare in due
            settori fondamentali: quello delle telecomunicazioni e, più in generale, delle
            infrastrutture e dei servizi pubblici, e quello del credito. Si venne così a stabilire
            un collegamento tra i centri di accumulazione finanziaria e la politica delle opere
            pubbliche. 
Il terzo aspetto determinante di
            questo periodo è rappresentato da una forte crescita dell’intervento dello Stato, sia
            come organo di disciplina dall’esterno, sia come gestore diretto di imprese. Ebbe inizio
            in questo periodo, ma trovò il suo sviluppo maggiore nel periodo successivo, la tendenza
            a «riservare» l’esercizio di servizi pubblici e, conseguentemente, a sottoporre a
            concessione l’attività privata esplicantesi nei campi «riservati». Così fu per le linee
            ferroviarie – invero di limitata estensione – non gestite dallo Stato (1912 e 1929) e
            per i trasporti automobilistici di linea (disciplinati in tal modo nel 1909, ma poi
            regolati più ampiamente con leggi del 1923, del 1926 e del 1935). L’attività concessa
            sulla base di queste leggi fu sottoposta a intensa regolazione, che andava dalla
            fissazione delle tariffe alla determinazione dei servizi e delle modalità della
            esplicazione dei servizi, fino all’obbligo dell’esercizio, al divieto di alienazione dei
            veicoli e degli impianti fissi ecc. 
Mosse, inoltre, i primi passi lo
            Stato del benessere, cioè lo Stato che curava le prestazioni sociali, con le leggi
            sull’emigrazione (1901 e 1919) e, soprattutto, con l’istituzione della Cassa nazionale
            di previdenza (1898) e la successiva iscrizione obbligatoria (1917), e quindi con il
            graduale passaggio da un sistema mutualistico ad un sistema previdenziale, fondato sulla
            istituzione di organismi pubblici (istituti di previdenza) e sulla trasformazione di un
            fatto volontario in un fatto obbligatorio, che coinvolge non solo i lavoratori, ma anche
            i datori di lavoro (contributi obbligatori). A questo tema è dedicato un successivo
            capitolo.
        
Si affacciava così un nuovo ruolo
            dello Stato, non più solo parte di un binomio Stato-privato, ma anche di un rapporto
            tripolare: obbligo statale gravante su privati tenuti a fornire risorse finanziarie a
            favore di enti pubblici che, a loro volta, erogavano prestazioni a favore di altri
            privati. 
Si sono rafforzati, dunque, in
            questo periodo tre aspetti dello Stato (Stato-erogatore, Stato-produttore e Stato
            sociale), con un notevole arricchimento della panoplia degli strumenti e delle tecniche
            di intervento dello Stato in economia. 
Complessivamente considerato, questo
            è stato il periodo decisivo nella storia delle istituzioni pubbliche agenti nel campo
            dell’economia perché sono state poste le basi dell’intervento statale e si sono formate
            alcune caratteristiche dell’economia italiana: diminuzione dell’importanza dei
            proprietari terrieri e dell’attività di speculazione finanziaria legata al capitale
            straniero e affermazione dell’industria con caratteri marcatamente concentrati. I due
            fenomeni – l’inizio dell’interventismo statale e l’affermazione dell’industria di
            notevoli dimensioni – non sono separati. L’industria nacque con carattere concentrato,
            in parte, proprio per virtù di protezioni doganali, commesse e premi. 
D’altra parte, non va dimenticato
            che la pubblicizzazione di alcuni servizi (ferrovie, assicurazioni, servizi pubblici
            locali, oltre al tentativo non riuscito di Giolitti di attuare un intervento pubblico
            diretto nella navigazione marittima, e alla legge – non applicata – che istituiva una
            tassa sulle aree fabbricabili e favoriva l’azione di un demanio comunale) corrispondeva
            anche all’intento di Giolitti di porre un argine ai gruppi finanziari tradizionali. Né
            va dimenticato che al mutare delle funzioni pubbliche corrispose sempre una ricerca e
            sperimentazione di forme nuove di gestione, anche se questo ammodernamento rimase sempre
            parziale, non portando al superamento delle vecchie forme burocratiche, quanto piuttosto
            all’affiancarsi di nuove a vecchie forme gestionali. 

3.
            L’economia mista 



Le istituzioni economiche del
            periodo che va dagli anni Venti agli anni Cinquanta sono state caratterizzate dalla
            nuova codificazione del 1942; dalle nuove forme d’intervento, diretto
            e indiretto, dello Stato nell’economia; dalla crescita del
            numero degli enti pubblici e delle società con partecipazione pubblica. 
Alla guerra ed alla conseguente
            immissione di capitali nell’industria da parte dello Stato si accompagnarono più stretti
            rapporti tra banche e industria ed una forte tendenza alla concentrazione tecnica e
            finanziaria. Con il fascismo l’organizzazione pubblica dell’economia raggiunse la sua
            estensione massima[4]. 
In quest’epoca si colloca una nuova codificazione[5], destinata a una lunga durata. Nel 1942 venne abbandonata la distinzione tra
            codice civile e codice di commercio e adottato un nuovo codice civile. Le diversità tra
            il vecchio e il nuovo codice sono numerose, ma una è particolarmente rilevante. Il nuovo
            codice venne concepito come una norma generale contenente le teste di capitolo delle
            discipline di settore. In altre parole, il codice fu scritto come una sorta di
            costituzione economica, non solo con gli statuti degli istituti di base, come la
            proprietà, l’imprenditore e l’azienda, ma anche con i principi delle discipline di
            settore, come quella della proprietà edilizia, regolata dalla legislazione urbanistica,
            quella della proprietà agricola, oggetto di numerose leggi nel periodo fascista (tra
            queste, fondamentali le leggi di bonifica agraria), quella delle società di interesse
            nazionale, regolate dalla legge bancaria. 
La concezione onnicomprensiva del
            codice civile, come disciplina generale dei rapporti tra lo Stato e l’economia, fu così
            importante che i giuristi – subito dopo la sua entrata in vigore – iniziarono a
            dibattere il problema dei limiti del codice civile e dei rapporti tra codice civile e le
            cosiddette «leggi speciali». Solo successivamente si ammise che il codice civile è una
            legge come le altre. 
Il nuovo codice si mantenne nel filo
            della tradizione. Ciò – se fu un vantaggio nel senso che non vi fu una sua
            «fascistizzazione» – ebbe inconvenienti perché portò a una
            codificazione di spirito nettamente conservatore, come è evidente nella parte sul
            diritto familiare, dove non si tenne nel dovuto conto la mutata posizione della donna
            nella famiglia e si configurò un regime patrimoniale familiare del tutto superato; nel
            libro delle successioni, dove restò fermo il principio della trasmissione dei beni per
            causa di morte e quello della efficacia della volontà privata, espressa nel testamento,
            in ordine alla devoluzione dei beni; nella parte sulla proprietà, nella quale non si
            tenne il dovuto conto del processo di mobilizzazione della ricchezza, della svalutazione
            della proprietà immobiliare, della importanza assunta dalla proprietà di partecipazioni
            azionarie, in special modo di partecipazioni di controllo; nella parte sull’impresa, che
            non regolava l’impresa pubblica e conteneva una disciplina molto scarna delle società. 
Il codice del 1942 conteneva altresì
            norme in materia di proprietà rurale ed edilizia; ma in queste materie, nel periodo tra
            le due guerre, furono emanate anche apposite leggi, tra cui importanti quella sul
            riordinamento e la riforma della legislazione in materia di boschi e di terreni montani
            (1923) e quella urbanistica (1942). Ambedue queste leggi erano informate al criterio
            della proprietà privata individuale (con qualche eccezione riguardante il patrimonio
            silvo-pastorale dello Stato, dei comuni e di altri enti) sottoposta a vincoli di natura
            positiva (cosiddetta «funzionalizzazione») oltre che negativa. 
In questo periodo si sviluppò il
            regime del monopolio (la «riserva originaria», successivamente sancita dalla
            Costituzione). Esso trovò applicazione nel 1922 per il trasporto marittimo e per il
            servizio di telefonia; nel 1923 per il trasporto aereo; nel 1927 per le miniere e per la
            radiodiffusione; nel 1933 per le acque. 
Contemporaneamente al sistema della
            riserva, vennero estendendosi le autorizzazioni: molte attività imprenditoriali
            passarono da un regime di accesso libero ad uno di accesso controllato (controllo
            dell’entrata). Le principali tappe sono state: 1923 per le imprese assicurative; 1926
            per il commercio; 1926 e 1936 per l’attività imprenditoriale nel settore creditizio;
            1929 per l’apertura di mercati generali per il commercio all’ingrosso; 1929, 1939 e 1940
            per il commercio con l’estero; 1939 per gli stabilimenti
            industriali.
        
Di particolare importanza
            l’autorizzazione degli impianti industriali, di cui fu fatto un uso distorto. Introdotta
            negli anni dell’autarchia economica, venne utilizzata dai grandi monopoli e oligopoli
            privati per evitare la concorrenza. Lo scopo venne raggiunto attraverso un uso
            protezionistico della legge. 
Non diversa funzione ebbe la
            legislazione in materia di ammassi, specialmente dei prodotti agricoli (1937), voluta
            dai grossi produttori che intendevano assicurarsi le vendite e, tramite l’ente
            ammassatore, jugulare i piccoli produttori. 
Ebbe una forte impronta
            pubblicistica anche la nuova disciplina del settore del credito, operata con norme del
            1936-1938. Con la legge bancaria, alla Banca d’Italia, che già esercitava le funzioni di
            emissione dei biglietti di banca e di tesoreria dello Stato nelle province, fu
            attribuita la funzione di direzione e di controllo sugli altri istituti di credito.
            Anche qui si univano funzioni operative a funzioni di controllo; ma l’importanza della
            riforma non può essere compresa se non la si esamina come un tentativo di spostare la
            funzione di direzione del credito dalle grandi banche ad organi pubblici. Così si
            comprendono le ragioni dell’istituzione di un Comitato interministeriale per il credito
            e il risparmio, della dichiarazione che l’attività creditizia è una funzione di
            interesse pubblico, dei controlli attribuiti alla Banca d’Italia sulle imprese di
            credito. La disciplina del credito può a ragione ascriversi tra quei provvedimenti che
            rispondevano a esigenze indilazionabili dell’economia e quindi si configuravano come
            interventi in cui non prevale l’aspetto legato all’assetto politico dell’epoca. 
La differenziazione dell’intervento
            pubblico per zone fu completata con la costituzione di organismi ed enti speciali:
            Commissario civile in Sicilia e in Basilicata, Alto Commissario per la città di Napoli,
            Provveditorati regionali alle opere pubbliche, Ente zolfi italiani, Camera agrumaria di
            Messina, Ente acquedotto pugliese, Ente autonomo Volturno, consorzi di incoraggiamento e
            finanziamento. 
Negli anni Trenta si affermò il
            dirigismo economico attuato mediante vere e proprie pianificazioni. Gli esempi più noti
            sono: la legge sulla pianificazione urbanistica del 1942; l’ordinamento sezionale del
            credito, previsto dalla legge del 1936; il regime vincolistico su alcuni beni, in
            particolare sulle cose d’arte e sulle bellezze paesistiche (1939). Queste leggi
            rappresentarono una grande novità perché conferirono allo Stato il potere di
            stabilire una disciplina minuziosa delle attività private
            relative. Molte finirono, però, inapplicate (così, in particolare, il piano autarchico
            del 1939). 
Una ulteriore caratteristica di
            questo periodo è la costituzione di un gran numero di enti pubblici: nei settori della
            seta, del cotone, del riso, dei fertilizzanti, dei trasporti, dell’artigianato, dello
            zolfo, della cellulosa e della carta, del metano e del carbone, della moda e dei
            tessili, del vino e del turismo e in molti altri, furono istituiti enti pubblici ed enti
            ordinati in forma di società per azioni con partecipazione statale. Questi saranno
            esaminati nel capitolo che segue. Si osserva fin d’ora che così si affermava un regime
            che vestiva di carattere pubblico interessi privati. Enti di gestione, enti di
            incoraggiamento, enti di controllo proliferarono senza alcun ordine apparente, giungendo
            perfino a curare interessi strutturalmente in contrasto tra di loro. In tal modo, il
            piano su cui avveniva la composizione degli interessi economici si spostò dallo
            Stato-società verso l’interno dell’ordinamento statale, ciò che corrispondeva alla
            conclamata identificazione fra società e Stato (o tra nazione e Stato). 
Per completare l’analisi di
            quest’epoca, si deve ricordare l’esperienza del corporativismo fascista. I passaggi
            salienti furono: l’istituzione del Ministero delle corporazioni e l’adozione di un atto
            di indirizzo denominato Carta del lavoro (1926); l’istituzione, tra il 1930 e il 1934,
            di ventidue corporazioni, che si collegavano nel Consiglio nazionale delle corporazioni,
            nel cui ambito fu istituito il Comitato corporativo centrale. Nel 1939 i rappresentanti
            del Consiglio nazionale delle corporazioni, insieme con i rappresentanti del Partito
            nazionale fascista, diventarono parte di un nuovo organo politico-rappresentativo, la
            Camera dei fasci e delle corporazioni, che sostituì la Camera dei deputati. 
L’ordinamento corporativo ebbe una
            struttura piramidale. Alla base vi erano i sindacati (un sindacato per i lavoratori e
            uno per i datori di lavoro in ogni settore della produzione). I loro rappresentanti, per
            ciascun ramo della produzione, entravano nelle corporazioni. L’ordinamento corporativo
            fu, quindi, un modo per ordinare la rappresentanza degli interessi economici e per
            portarla all’interno dello Stato, insieme agli interessi politici. Questo apparato
            doveva assolvere essenzialmente due funzioni: risolvere i conflitti sindacali di lavoro
            e governare l’economia. Per la prima l’ordinamento corporativo
            fu efficace. Lo fu meno per la seconda. 
Bisogna peraltro mettere in guardia
            dal credere che tutto ciò che in periodo fascista fu chiamato ufficialmente
            «corporativo» fosse veramente tale. Ad esempio, i consigli provinciali dell’economia
            corporativa non erano altro che le Camere di commercio, la cui esistenza abbiamo già
            riscontrato nei precedenti periodi: dopo le riforme del 1924, del 1925 e del 1927, nel
            1931 ebbero questa nuova denominazione. Furono denominati come «corporativi» uffici,
            organi e ministeri la cui composizione non era certo corporativa, anzi, il più delle
            volte, non si allontanava dalla struttura solita dei pubblici uffici. 
Notevole ampiezza assunse in questo
            periodo anche la legislazione sindacale e del lavoro. A parte la Carta del lavoro e la
            legge sindacale del 1926, vanno menzionate la norma del 1923 che fissava la giornata
            lavorativa a otto ore, quella del 1934 che sanciva il diritto ad un giorno di riposo
            ogni settimana, quella del 1927 (poi integrata nel 1929) sull’ambiente di lavoro, la
            legislazione del 1933 e del 1943 sulle assicurazioni sociali e la legge del 1925
            sull’Ente nazionale assistenza lavoratori. 
Gli ultimi anni del periodo fascista
            furono caratterizzati da una accentuata sclerotizzazione dell’economia: basti ricordare
            le leggi che limitarono la libertà di movimento (1931) e, in particolare, la legge del
            1939 che pose il divieto di trasferire la residenza in comuni con popolazione superiore
            ai 25 mila abitanti salvo che per ragioni professionali, ferma la condizione che fossero
            assicurati preventivamente adeguati mezzi di sussistenza. 
In conclusione, il periodo che va
            dagli anni Venti alla metà del secolo XX è fondamentale per la storia dei rapporti tra
            Stato ed economia: si sono consolidate le istituzioni di governo dell’economia, ampliato
            il rapporto tra Stato ed economia, moltiplicati gli enti pubblici. A questa epoca risale
            un gran numero di istituti ancora vigenti. 

4. Lo Stato
            del benessere 



Il periodo che va dalla metà alla
            fine del secolo XX è caratterizzato, oltre che dall’approvazione della Costituzione
            repubblicana, dal completamento del sistema delle
            partecipazioni statali e dalla nazionalizzazione elettrica, dallo sviluppo e crisi dello
            Stato finanziatore, dall’affermazione dello Stato pianificatore e principalmente dalla
            crescita dello Stato del benessere. 
Gli oggetti fondamentali delle
            disposizioni costituzionali in materia economica sono la proprietà (art. 42) e l’impresa
            (artt. 41 e 43), regolate in quattro diversi modi: «riserve originarie» allo Stato o a
            enti pubblici; riconoscimento della proprietà e dell’impresa; possibilità di
            «funzionalizzare» proprietà e impresa a fini sociali; possibilità di espropriare beni o
            aziende. Questi interventi sono stati tutti sottoposti a un previo intervento del
            Parlamento (riserva di legge). 
Il completamento del sistema delle
            partecipazioni statali (istituzione dell’Ente nazionale idrocarburi, sviluppo delle
            partecipazioni dell’Istituto per la ricostruzione industriale e costituzione del
            relativo ministero) e la nazionalizzazione elettrica saranno esaminati nel capitolo
            successivo. 
Lo Stato finanziatore ha avuto il
            suo massimo sviluppo nel secondo dopoguerra. Il finanziamento statale rappresenta un
            elemento peculiare, in particolare, della storia degli anni Cinquanta e Sessanta. In
            quegli anni si sono sviluppate diverse forme di ausili finanziari pubblici ai privati:
            contributi a fondo perduto, premi, credito agevolato, finanziamenti a tassi di favore,
            dotazioni a fondo perduto, agevolazioni di natura doganale, agevolazioni di natura
            tributaria, esenzioni e riduzioni delle tariffe dei trasporti ferroviari, cessioni
            gratuite o a condizione di favore di aree, forniture gratuite di energia, concorsi dello
            Stato nelle spese. L’abuso del finanziamento pubblico ha prodotto notevoli distorsioni.
            Il fatto che, in un rapporto di natura privatistica, si inserisse un elemento di natura
            pubblicistica, a causa dell’utilizzo del danaro pubblico, ha snaturato, in qualche modo,
            la natura dell’attività finanziata facendo affiorare una rilevanza penalistica
            (configurabilità del reato di peculato) nell’operato di molti imprenditori, in
            particolare banchieri. 
I settori in cui si è concentrato
            l’intervento finanziario dello Stato sono stati molti: si ricordano i provvedimenti per
            lo sviluppo dell’economia e l’incremento della occupazione e quelli in favore dei
            territori montani (1952), la legge per lo sviluppo dell’attività creditizia nel campo
            industriale nell’Italia meridionale ed insulare (1963), i
            provvedimenti per il credito alle medie e piccole imprese industriali (1954), la legge
            per i finanziamenti industriali nell’Italia meridionale ed insulare (1955), la legge del
            1956 contenente finanziamenti ed agevolazioni per facilitare il riassorbimento di
            personale licenziato da aziende siderurgiche, la legge del 1959 che disponeva nuovi
            incentivi a favore delle medie e piccole industrie e dell’artigianato, la legge del 1960
            che disponeva finanziamenti industriali nell’Italia meridionale ed insulare, le norme
            emanate per superare la crisi del 1963-1965. 
Gli ausili finanziari pubblici e
            privati hanno avuto un particolare sviluppo, con l’istituzione, nel 1950, della Cassa
            per opere straordinarie nel Mezzogiorno-Cassa per il Mezzogiorno, prorogata nel 1965,
            trasformata, più tardi, in Agenzia per la promozione e lo sviluppo del Mezzogiorno e
            soppressa nel 1992. 
La Cassa per il Mezzogiorno – così
            come gli altri organi ed enti speciali per il Mezzogiorno: ISVEIMER, IRFIS, CIS (1953), Comitato dei ministri per il Mezzogiorno,
            enti di riforma e di trasformazione fondiaria, Consorzio per l’industrializzazione – è
            importante anche sotto un altro profilo: essa segna – a cento anni dall’Unità – il punto
            di capovolgimento del primitivo disegno: dall’intervento indifferenziato alla
            differenziazione dell’intervento pubblico nel Mezzogiorno. 
Gli anni Sessanta sono stati anche
            la stagione del grande dibattito sulla programmazione economica, il cui punto di
            partenza fu l’art. 41, terzo comma, della Costituzione. Si discusse della differenza tra
            pianificazione e programmazione, la prima coercitiva, la seconda indicativa; la prima
            compatibile solo con regimi economici di proprietà pubblica dei mezzi di produzione,
            come quello sovietico, la seconda anche con regimi ad economia mista. Al termine, venne
            adottata una legge di piano, la prima ed unica dell’esperienza italiana. Della legge,
            essa ebbe solo la forma, non la sostanza. 
Nel piano quinquennale del 1966
            erano previste numerose riforme, da quella della legislazione sulle società per azioni
            (orientata a un rafforzamento degli organi di controllo, nell’interesse pubblico, sulle
            società e alla distinzione tra azionisti meri risparmiatori e azionisti partecipanti) a
            quella delle strutture previdenziali (nel senso della unificazione dei numerosi enti
            operanti nel settore), a quella delle aziende autonome (nel senso di trasformarne alcune
            in enti pubblici al fine di sottrarle ai vincoli delle norme
            sui contratti e sulla contabilità dello Stato). Ma forse lo strumento di maggiore
            interesse indicato dal primo piano quinquennale furono la riforma della legislazione
            sulle erogazioni finanziarie a privati e la previsione di un fondo di sviluppo
            economico, del tipo francese, nel quale raccogliere tutte le somme destinate ad
            incentivo. L’enfasi era ancora sul ruolo dello Stato come finanziatore. 
Poi, il Ministero del bilancio venne
            trasformato in Ministero del bilancio e della programmazione economica; fu istituito un
            Comitato interministeriale per la programmazione economica-CIPE; furono previste
            procedure di programmazione molto complesse. 
Se il tentativo di programmazione
            economica globale si rivelò un fallimento (servì solo come censimento dei problemi e
            indicazione di indirizzi legislativi che troveranno attuazione più tardi), non
            altrettanto può dirsi dei programmi settoriali e intersettoriali, come quelli agricoli,
            industriali, dei lavori pubblici, chimico, elettrico, e del controllo dei prezzi,
            agganciato alla programmazione. Questi hanno avuto un notevole peso nei rapporti
            Stato-economia di quegli anni, anche perché collegati a leggi settoriali di
            finanziamento. L’intervento pubblico in agricoltura è cominciato con le leggi (intorno
            al 1950) di riforma fondiaria (generali e per regioni); si ricordano anche il Piano
            decennale per l’agricoltura e il primo e il secondo Piano verde. Nel settore
            industriale, invece, è stata importante la legge Togni (1948) per finanziamenti e
            agevolazioni all’industria, la legge del 1957 sugli idrocarburi e la legge del 1960 con
            la quale veniva istituito il Comitato nazionale per l’energia nucleare, con compiti di
            studio, di controllo e di assistenza nel settore. Nel settore dei lavori pubblici sono
            stati importanti i piani di ricostruzione, la legge Tupini (1949), per attuare un più
            deciso intervento dello Stato nelle opere pubbliche dei comuni, il piano Fanfani per le
            case ai lavoratori (1949), i piani per le autostrade (specialmente 1960 e anni
            seguenti), quello per i porti. 
Quando si parla delle istituzioni
            del benessere e dello Stato sociale, sul quale ritorneremo in un capitolo successivo, si
            fa, normalmente, riferimento agli interventi pubblici nei settori dell’istruzione, della
            sanità, della protezione sociale e dell’occupazione. Gli interventi, in questi settori,
            pur non facendo parte in senso stretto dei rapporti tra Stato ed economia,
            comportano l’uso di risorse tanto cospicue da costituire un
            capitolo fondamentale di tali rapporti. 
Le tappe fondamentali della
            realizzazione, in Italia, dello Stato del benessere sono state il 1962, con
            l’istituzione della scuola media dell’obbligo, e il 1978, anno in cui fu istituito il
            Servizio sanitario nazionale. A queste si sono aggiunte il 1974, quando venne introdotta
            la pensione sociale, e il 1975, data della principale riforma della Cassa integrazione
            guadagni. 
Nel 1962 è stata data attuazione
            alla previsione costituzionale dell’art. 34, che sancisce la obbligatorietà e la
            gratuità dell’istruzione inferiore per almeno otto anni. Quanto alla sanità, nel 1978 è
            stato istituito il Servizio sanitario, che assicura il diritto dei cittadini alla salute
            (cura, prevenzione, tutela della salute), dando, così, attuazione all’art. 32 della
            Costituzione. Nell’introdurre questo principio, però, la legge 23 dicembre 1978, n. 833
            ha previsto che lo Stato definisca «livelli di prestazione». Sotto il profilo della
            previdenza ed assistenza sociale, è fondamentale il passaggio costituito
            dall’istituzione delle pensioni sociali, perché con esso le prestazioni previdenziali si
            staccano dalle contribuzioni, prima volontarie e poi obbligatorie, dei lavoratori e dei
            datori di lavoro, come previsto dall’art. 38, secondo comma, della Costituzione. La
            cosiddetta «pensione sociale» viene erogata a chi, raggiunta l’età pensionabile, pur non
            avendo prestato un’attività lavorativa nel corso della sua vita (e, quindi, pur non
            avendo accantonato, con i prelievi sulle sue retribuzioni lavorative, la quota a suo
            carico per la pensione), non abbia redditi sufficienti al suo sostentamento.
            L’introduzione della pensione sociale ha attuato, quindi, il passaggio da un regime di
            previdenza e di assicurazione sociale ad un regime di protezione sociale. 
Sono, infine, rimaste in vita, nel
            secondo dopoguerra, norme emanate nel periodo bellico o post-bellico, che prevedevano
            una disciplina della produzione e della distribuzione per ragioni in parte connesse con
            gli eventi bellici o della ricostruzione. Queste norme prevedevano contingentamenti (ad
            esempio per la importazione di carbone e per la produzione di zucchero), razionamenti
            (ad esempio per i combustibili solidi), ordini di produzione, determinazione dei prezzi.
            In particolare, la fissazione autoritativa dei prezzi era affidata ad un apposito
            Comitato interministeriale prezzi, previa istruttoria compiuta dalla Commissione
            consultiva prezzi. La legge non indicava i beni e i servizi in
            ordine ai quali poteva essere determinato autoritativamente il prezzo. 

5. Dalla
            riduzione alla riespansione della sfera pubblica 



Il XIX secolo ha registrato lo
            sviluppo del «collettivismo», e cioè l’estensione della protezione pubblica di interessi
            delle classi lavoratrici, la restrizione della libertà contrattuale, l’egualizzazione
            dei vantaggi, la preferenza per l’azione collettiva. La prima metà del XX secolo ha
            visto succedersi progressivi allargamenti del suffragio, due conflitti bellici e una
            crisi mondiale. I primi hanno aumentato la domanda collettiva di servizi pubblici,
            specialmente a favore delle categorie sottoprotette; e hanno prodotto l’espansione
            dell’impiego pubblico e della spesa pubblica e la diversificazione dei modelli amministrativi[6]. I secondi hanno dato grande impulso agli interventi pubblici diretti alla
            ricostruzione e alla riduzione degli squilibri. La terza ha spinto lo Stato ad aumentare
            la dimensione delle gestioni pubbliche dirette ed a intervenire, con programmi e
            controlli, nell’economia privata. Tutti questi eventi hanno causato un aumento del ruolo
            dello Stato, chiamato a sopperire alle debolezze del mercato, a riequilibrare, a dare
            sicurezza. 
A partire dall’ultimo quarto del XX
            secolo, si sono registrate due tendenze contraddittorie, quella della riduzione della
            sfera pubblica e quella della sua riespansione. Dagli anni Ottanta del XX secolo alla
            nuova crisi mondiale si sono registrati: liberalizzazione degli scambi mondiali (1993),
            globalizzazione dell’economia, arretramento dello Stato ed europeizzazione di alcuni
            settori (concorrenza, telecomunicazioni, ambiente), deregolamentazione (soppressione del
            controllo autoritativo dei prezzi), privatizzazione (soppressione del Ministero delle
            partecipazioni statali), disaggregazione dello Stato (creazione di autorità
            amministrative indipendenti). Con la nuova crisi mondiale, lo Stato è ritornato
            protagonista e si sono registrate tendenze contraddittorie: rinascita del protezionismo
            e nuovi accordi sovranazionali e globali; crescita dello Stato e tentativi di
            «dimagrimento».
        
In primo luogo, l’economia è
            divenuta globale. Quindi, a questo punto, la storia dello Stato italiano – come quella
            di altri Stati – non procede in modo indipendente da quella dell’economia mondiale. Se i
            valori delle azioni alla borsa di Shanghai crollano, anche le borse di Mumbai, Tokyo,
            Mosca, Francoforte, Londra, Zurigo, Parigi, Johannesburg, San Paolo, New York accusano
            pesanti perdite. 
All’interconnessione delle economie
            mondiali ha fatto riscontro il rapido sviluppo di una rete di poteri pubblici globali.
            Dunque, alla globalizzazione economica si è accompagnata la globalizzazione giuridica.
            Il numero di enti o organismi con compiti di disciplina di settore, di dimensioni
            globali, è stato valutato in duemila. E ad essi si sono affiancate più di cento corti,
            chiamate a dirimere, secondo il criterio del diritto e del processo, invece di quello
            del negoziato e della guerra, i conflitti non solo politici, ma anche economici. 
Gli organismi globali presentano
            caratteristiche organizzative molto diverse tra loro. Vi sono enti globali costituiti da
            Stati nazionali; enti istituiti da altri organismi globali; enti nazionali con compiti
            globali; enti-associazioni di regolatori nazionali e così via. 
Dal punto di vista funzionale,
            questi organismi globali sono tutti settoriali, essendo incaricati della disciplina di
            un particolare campo o materia, come l’inquinamento atmosferico, lo sfruttamento delle
            risorse ittiche, il trasporto dei rifiuti radioattivi, lo sfruttamento della piattaforma
            sottomarina, il commercio dei beni e dei servizi. Nei diversi settori, gli organismi
            globali svolgono compiti per lo più consistenti nella determinazione di standard e nel
            controllo del loro rispetto. 
I rapporti tra questi organismi
            globali, gli Stati, le autorità di regolazione statali e i privati presentano
            caratteristiche di grande complessità. Infatti, alla formazione delle decisioni globali
            partecipano sia le amministrazioni nazionali, sia, sempre più frequentemente, privati
            (per lo più associazioni definite «Non-Governmental Organizations»-NGO). Le decisioni
            prese dagli organismi globali, a loro volta, sono dirette sia alle amministrazioni
            nazionali, sia a privati. Si costituisce così un sistema definito di «governo
            multi-livello». 
In secondo luogo, si sono registrate
            una diminuzione del potere dello Stato e una riduzione dell’ambito dell’autorità statale
            nell’economia. Ma ciò è avvenuto a vantaggio di un’autorità
            superiore, nella quale lo Stato si è integrato. A quest’ultimo
            si sostituisce l’Unione europea, nella quale si sono spostate molte decisioni che una
            volta erano dello Stato; esso, invece, è divenuto quasi un terminale operativo
            dell’Unione. L’Unione ha acquisito il ruolo di regolatore della concorrenza, di garante
            dell’abolizione delle barriere commerciali, di armonizzatore, di liberalizzatore, di
            controllore degli aiuti statali alle imprese, di garante della concorrenza nell’accesso
            agli appalti pubblici ecc. 
La ricerca di maggiori dimensioni
            del potere pubblico è avvenuta in modi caratteristici. In primo luogo, non attraverso
            l’unificazione degli Stati, ma mediante dapprima l’unificazione dei mercati, poi
            l’armonizzazione degli interventi statali. In questo senso, non è vero che l’Unione sia
            una istituzione liberista, quanto piuttosto che l’unificazione sarebbe stata difficile,
            se non impossibile, cominciando dallo Stato; per cui si è cominciato dai mercati. 
La concorrenza ha costituito un
            potente fattore di integrazione dei mercati, per la sua portata extra-territoriale,
            liberando l’azione orizzontale delle imprese. Ma, poi, è intervenuta subito l’esigenza
            di «livellare il campo di gioco», eliminando i fattori statali di diseguaglianza. Ed è
            intervenuta la moneta europea, unica per una parte degli Stati membri dell’Unione, che
            impedisce il recupero, attraverso il cambio, dei differenziali di competizione, e
            costringe, quindi, i sistemi economici nazionali a fare ricorso ad altri strumenti per
            raggiungere quel fine. 
In secondo luogo, il primato
            dell’Unione sugli Stati non si è realizzato solo nel senso semplicistico, piramidale,
            della sovrapposizione dell’una agli altri, ma anche nel senso di utilizzare i privati
            come strumento di integrazione. Ciò che accade sia quando questi agiscono informalmente,
            come promotori dell’intervento della Commissione europea, sia quando essi agiscono
            mediante rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia, in ambedue i casi per stabilire
            la compatibilità di una misura statale con il diritto europeo. Così i privati
            collaborano all’edificazione dell’Unione. 
L’uno e l’altro modo di realizzarsi
            del primato del diritto sovranazionale europeo hanno prodotto una quantità di effetti,
            finora poco studiati. Innanzitutto, il diritto nazionale, così, cede a quello europeo, o
            nel senso che quest’ultimo si sostituisce al primo, o nel senso che il primo è
            interpretato in base ai principi del diritto europeo. Poi, ad un diritto bipolare,
            dominato dal binomio Stato-cittadino, si sostituisce un diritto
            multipolare, dove diviene prevalente il rapporto cittadino-Stato-Unione. Infine,
            l’integrazione non si esaurisce nel rapporto verticale Stato-Unione, ma si espande anche
            orizzontalmente, nel senso sia di far concorrere gli ordinamenti (ad esempio, con il
            controllo del paese d’origine), sia di agevolare ed incentivare contaminazioni e
            trapianti da un ordinamento all’altro. 
La spesa pubblica, che aveva
            superato la metà del Prodotto interno lordo, ha cominciato a scendere. Lo Stato è ancor
            oggi il maggiore intermediario finanziario (raccoglie risorse attraverso la leva fiscale
            e le redistribuisce in forma di servizi), ma la sua quota nell’economia va diminuendo. 
Anche il maggior equilibrio tra
            entrate e spese è frutto di un vincolo esterno, europeo, introdotto a Maastricht nel
            1992 e successivamente perfezionato. E anch’esso produce una fuga di decisioni dallo
            Stato verso l’Unione, che si realizza nel modo seguente. Il potere di bilancio, che
            consta di due parti, una che può dirsi «dimensionale» e l’altra che può dirsi
            «allocativa», è stato diviso: la seconda rimane allo Stato, la prima viene posta sotto
            il controllo europeo. 
Lo Stato è rimasto padrone della
            distribuzione delle risorse raccolte tra diversi servizi. Ma non controlla più la
            possibilità di incrementare le spese ricorrendo al debito pubblico, perché debito e
            deficit sono vincolati ai parametri di finanza pubblica sana e ai meccanismi di
            prevenzione e sorveglianza regolati dal trattato dell’Unione e dal Patto di stabilità. 
L’unità di comando dello Stato,
            tradizionalmente assicurata dal governo (il Consiglio dei ministri, o governo in senso
            stretto, e i diversi comitati interministeriali in cui esso si articolava, divenuti
            ormai il centro della normazione, dopo l’eclissi del Parlamento), si è perduta con lo
            sviluppo di autorità indipendenti dal governo. Ad una struttura legata al vertice, e da
            esso dipendente, si è sostituita una struttura puntiforme e reticolare, operante nei
            maggiori campi dell’economia, credito, assicurazioni, borsa e società, elettricità e
            gas, telecomunicazioni, lavori pubblici, concorrenza ecc. 
Questo sviluppo è, in parte, dovuto
            all’Unione, specialmente per i settori nei quali il diritto europeo dispone la
            separazione tra operatori e regolatore e l’indipendenza di quest’ultimo. 
A loro volta, i poteri nazionali
            autonomi sono andati oltre lo Stato o perché si costituiscono – mediante accordi
            di collaborazione – in una rete transnazionale di settore, o
            perché divengono organi nazionali di esecuzione di decisioni europee. Quindi, a una
            pluralità di poli nazionali fa riscontro una analoga organizzazione sovranazionale. 
Nel settore bancario, in quello
            assicurativo, dell’energia elettrica, del gas e altre fonti di energia, nelle
            telecomunicazioni, nei trasporti aerei, e in tanti altri settori, enti pubblici sono
            stati trasformati in società, le azioni di società sono state (parzialmente o
            interamente) vendute a privati; ma, nello stesso tempo, sono state istituite autorità di
            regolazione, che disciplinano anche minutamente le società privatizzate. Poco cambia, da
            un punto di vista solo formale, perché a un ente pubblico o a una società per azioni si
            sostituisce un altro ente pubblico. Molto cambia, nella sostanza, perché allo
            Stato-imprenditore si sostituisce lo Stato-regolatore. 
Questo cambiamento ha prodotto, da
            un lato, una semplificazione dell’ordinamento; dall’altro, una sua complicazione. Le
            diverse forme di impresa pubblica, infatti, sono scomparse, e, dove la formula resiste,
            si presentano quasi solo nella veste di società in pubblico comando. D’altra parte,
            però, al relativamente semplice rapporto di gestione si è sostituita una frammentazione
            e specializzazione dei ruoli dello Stato. Ad esempio, l’impresa monopolistica di
            telecomunicazioni, prima in gestione pubblica, è ora in gestione privata e sottoposta a
            controlli sia dell’autorità di settore (l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni),
            sia dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato. Ciò produce non pochi
            problemi di concorrenza tra le autorità. 
Quasi tutti i servizi pubblici sono
            stati sottoposti ad un processo di liberalizzazione, che ha trasformato i rispettivi
            settori da «riservati» in settori ad accesso libero. Contemporaneamente, però, per
            assicurare finalità sociali (ad esempio, il servizio universale), sono stati stabiliti
            limiti e controlli. 
Anche in questo caso potrebbe dirsi,
            formalisticamente, che ad alcuni controlli pubblici si sostituiscono altri controlli
            pubblici. Ma tra i due tipi di controllo vi sono due differenze. I primi erano
            prevalentemente controlli di tipo direttivo, i secondi sono controlli di tipo
            condizionale o conformi al mercato. Nei primi non veniva in evidenza autonoma la tutela
            dei consumatori, nei secondi questo accade. 
Questo è un altro sviluppo di cui lo
            Stato è debitore all’Unione europea, che ha disposto le liberalizzazioni
            economiche e ha, così, fatto ritornare nell’alveo del diritto
            comune la disciplina di interi settori che leggi di riserva avevano, in passato,
            sottratto ad esso. 
L’assorbimento europeo di decisioni
            una volta statali, la riduzione del peso finanziario dello Stato, la sua frammentazione,
            la crisi dell’impresa pubblica e la crescita dello Stato-regolatore, la sostituzione dei
            piani con le regole vengono frequentemente presentati con formule semplificatrici,
            principale quella per cui vi sarebbe meno Stato e più mercato. Si tratta di una sintesi
            imperfetta e fuorviante, perché allo Stato si sostituiscono altri poteri pubblici
            (l’Unione europea, le autorità indipendenti) e la diminuzione del ruolo di guida dei
            poteri pubblici è ampiamente bilanciata dal loro ruolo di regolatori e controllori. 
Quasi tutti gli sviluppi segnalati,
            poi, presentano ambiguità e contraddizioni. La globalizzazione giuridica è inadeguata a
            tenere interamente sotto controllo la globalizzazione economica, che così sfrutta le
            «zone franche» della regolazione. Se è vero che l’Unione tiene sotto controllo l’azione
            degli Stati nell’economia, è anche vero che essa non è ancora riuscita ad affermarsi
            appieno come federazione di Stati. Se il peso finanziario dello Stato si riduce, non si
            riducono, però, le forze potenti che ne hanno prodotto la crescita (il bisogno di
            eguaglianza, in particolare). La frammentazione, a sua volta, è contestata da chi
            ritiene che produca decisioni irresponsabili. Se lo Stato regolatore corregge le
            imperfezioni del mercato, esso è, a sua volta, al centro di tensioni che richiedono, a
            loro volta, correzioni, principale quella che produce leggi d’impianto nazionale, che
            rompono l’unità del mercato europeo. Le privatizzazioni hanno sì prodotto cospicue
            entrate, ma sono state accompagnate da regimi di preferenza, come la proroga delle
            concessioni e i poteri speciali dello Stato, e sono contraddette dalla crescita delle
            imprese pubbliche locali. Le liberalizzazioni dell’entrata nei settori prima riservati
            si accompagnano con pesanti regolazioni dell’attività delle imprese operanti in tali
            settori. 
Le cause della riduzione della
            sfera pubblica sono interne ed esterne, le prime proprie dello Stato italiano, le
            seconde comuni agli andamenti generali dell’economia. 
All’interno, hanno operato elementi
            negativi e positivi. Hanno cessato di produrre effetti gli eventi della prima metà del
            secolo XX e non si sono verificati altri eventi della stessa
            natura: si è assestato, quindi, lo Stato del benessere e ha
            rivelato la sua efficacia la rete protettiva stesa dopo la grande crisi economica del
            1929-1933. 
Dall’altro lato, però, è diminuita
            la fiducia nello Stato, per cui alla market failure si è affiancata
            la State failure, alla debolezza del mercato la debolezza dello
            Stato che dovrebbe rafforzarlo o correggerlo. Questa debolezza dello Stato si è rivelata
            nel sovraccarico di funzioni, nel modo inefficiente di svolgerle, nella crisi fiscale o
            finanziaria, nelle difficoltà incontrate dallo Stato nel tenere sotto controllo le
            proprie dimensioni, che si auto-alimentano[7]. 
Più importanti le forze esterne, di
            carattere tecnologico ed economico. In primo luogo, la deterritorializzazione delle
            attività economiche, che produce State-less firms, e cioè imprese
            che non hanno caratteristiche nazionali, ma basi in più Stati: il loro numero è stimato
            intorno a 250 mila (tra capogruppo e controllate), con quasi 80 milioni di addetti
            (circa il 10% dell’occupazione mondiale) e un fatturato di valore superiore a quello del
            commercio mondiale. 
In secondo luogo, le
            interconnessioni internazionali: il commercio mondiale è cresciuto, dalla metà del
            secolo XX, più della produzione mondiale; gli investimenti esteri sono aumentati a
            velocità molto superiore al prodotto e al commercio mondiale; e i depositi
            transnazionali hanno superato il valore delle esportazioni mondiali di merci. 
Se le imprese multinazionali sono
            ostili a protezionismi statali, che tolgono loro spazio, gli Stati, a loro volta, hanno
            sempre più bisogno di tenere sotto controllo l’«economia-mondo» e di ridurre le
            asimmetrie tra gli ordinamenti nazionali. Donde la ricerca di dimensioni di governo più
            vaste, che possano bilanciare l’apertura dei mercati (la maggiore crisi bancaria della
            seconda metà del secolo XX ha riguardato un’impresa di proprietà di cittadini di un
            paese mediorientale, registrata in Lussemburgo, sottoposta al controllo di autorità
            pubbliche inglesi, la cui attività principale si svolgeva negli Stati Uniti d’America e
                off-shore), e, conseguentemente, l’istituzione di organismi
            come l’Organizzazione mondiale del commercio, la crescita di
            accordi di libero scambio e di ordinamenti regionali (nel senso che comprendono più
            Stati), lo sviluppo di meccanismi di controllo plurilaterali, la ricerca di un ordine
            economico e di un sistema finanziario mondiale. Ma l’economia e i mercati tengono, a
            loro volta, sotto controllo gli Stati in altri modi: ad esempio, quando questi debbono
            ricorrere al debito per finanziarsi, classificando, con un rating,
            gli Stati, che vengono così sottoposti al giudizio del mercato. 
In un mondo con un numero sempre
            più limitato di confini, si alternano e contrappongono, quindi, imprese globali e Stati
            nazionali, le prime alla ricerca dei modi per sottrarsi ai secondi; questi alla ricerca
            di dimensioni più vaste, che consentano di tenere le prime sotto controllo, ma finiscono
            per porre sotto controllo anche gli Stati; i quali, a loro volta, sono sempre più
            interessati al progresso economico non per soddisfare bisogni della popolazione, ma per
            rafforzare la base della loro potenza nazionale. 
La nuova grande crisi economica
            mondiale si è propagata, a partire dal 2008, dall’economia reale (bolla immobiliare) a
            quella finanziaria privata (crisi bancarie) e poi nuovamente a quella reale (diminuzione
            dei consumi e della produzione), fino allo Stato (che è stato costretto al salvataggio
            delle banche, ha dovuto stimolare la produzione, ha visto diminuire le entrate ed
            aumentare le spese). Vi sono coinvolti sistema produttivo privato, sistema finanziario
            privato, finanza pubblica. Ma non si tratta solo di crisi economica. Come quella degli
            anni Trenta del XX secolo, è anche una crisi sociale. 
Come quella precedente, l’attuale
            crisi è la causa di un riordino dei rapporti tra Stato ed economia. Innanzitutto, la
            globalizzazione aumenta, al punto che non si può più parlare, in senso stretto, di
            «Stato ed economia». L’economia si è globalizzata molto velocemente. Gli Stati e il
            diritto tentano, meno velocemente, di stare dietro ad essa, per tenerne gli sviluppi
            sotto controllo (per evitare, ad esempio, «arbitraggi» regolamentari e la propagazione
            dei fattori di crisi, in presenza di forti interdipendenze delle economie e dei sistemi
            finanziari). Vi sono quindi contemporaneamente una dilatazione dell’economia e una
            ricerca da parte dello Stato di nuove dimensioni sovrastatali e globali. Queste nuove
            dimensioni vengono trovate nel coordinamento degli obiettivi, in nuove aggregazioni e
            nell’azione congiunta. 
        
Esempi ne sono il G20 e il
            «Financial Stability Board», divenuto suo organo servente. Quest’ultimo, istituito nel
            1999 come «Financial Stability Forum» (dal 2009 «Board»), comprende rappresentanti delle
            banche centrali, delle autorità di controllo dei valori mobiliari e dei ministeri
            dell’economia e delle finanze nazionali, oltre a regolatori, operatori e
                standard-setters globali (Banca dei regolamenti internazionali,
            Banca centrale europea, Commissione europea, Fondo monetario internazionale, OCSE, Banca
            mondiale, «Basel Committee on Banking Supervision», «International Accounting Standards
            Board»-IASB, «International Organization of Securities Commissions»-IOSCO). Si articola
            in una Assemblea plenaria, un Comitato direttivo, un presidente e un segretariato
            (presso la Banca dei regolamenti internazionali, a Basilea). Svolge compiti di
            coordinamento a livello sia nazionale sia globale e di sorveglianza «macroprudenziale»,
            oltre a verificare l’attuazione degli standard. 
Nell’ambito della finanza privata,
            l’azione congiunta degli Stati è resa necessaria non solo per rimediare alla
            dissimmetria tra economia globale e Stati nazionali, ma anche per porre un limite agli
            arbitraggi regolamentari (gli operatori si spostano nelle aree dove trovano la
            regolamentazione più conveniente). 
Esempi sono: a livello
            internazionale, la «Basel Committee on Banking Supervision», sede in cui si promuove la
            regolare cooperazione in materia bancaria tra le autorità di vigilanza nazionali; a
            livello europeo, le tre «European Supervisory Authorities»-ESA e cioè l’Autorità
            bancaria europea-EBA, l’Autorità europea dei mercati e della sicurezza-ESMA e l’Autorità
            europea delle assicurazioni e delle pensioni professionali-EIOPA, con funzioni di
            determinazione di standard e regole tecniche di vigilanza comuni e di controllo del loro
            rispetto. 
Ciascuna delle ESA si articola in
            un Consiglio di sorveglianza che riunisce i vertici degli organi di regolazione
            nazionale, un Consiglio di amministrazione, un presidente e un direttore esecutivo
            (nominati dal Consiglio di sorveglianza); un organo di appello, comune alle tre
            autorità, provvede al riesame delle decisioni. Le tre Agenzie finanziarie europee sono
            affiancate dal Comitato europeo per il rischio sistemico, incaricato di identificare i
            rischi e le vulnerabilità che minacciano la stabilità del sistema finanziario nel suo
            complesso e di fornire raccomandazioni sulle azioni da intraprendere; il Consiglio
            generale del Comitato riunisce i governatori nazionali, quello
            della BCE, i presidenti delle tre autorità europee. 
Avendo salvato le banche e
            introdotto stimoli per l’economia, gli Stati si trovano, a loro volta, in difficoltà e
            debbono ricorrere all’indebitamento. Spostano, quindi, i costi della crisi sulle
            generazioni future. Ma ciò costa sempre di più, oltre a dare scarso affidamento ai
            mercati. Inoltre, gli Stati sono sottoposti alla valutazione delle agenzie di
                rating e ciò pone problemi anche alle banche che debbono
            collocare i titoli statali. Donde i timori di Government
            bankruptcy. 
Occorre, quindi, tenere sotto
            controllo i debiti sovrani. Una soluzione sta nella co-assicurazione, come quella a cui
            provvede l’«European Financial Stability Facility», società creata dagli Stati europei
            per erogare prestiti, attraverso l’emissione di obbligazioni, a sostegno di debiti
            sovrani in pericolo (come nel caso della Grecia). Dotata di 750 miliardi di euro, essa
            impone ai prenditori l’obbligo di perseguire un’adeguata disciplina di bilancio e di
            rispettare determinate linee guida di politica economica e può irrogare sanzioni in caso
            di violazione. 
Un’altra soluzione sta nella
            sorveglianza multilaterale, su cui è basato lo «Stability and Growth Pact» europeo,
            sistema di prevenzione e di correzione-sanzione. La prevenzione si attua con una
            procedura complessa di sorveglianza preventiva e di intervento in caso di sbilancio
            eccessivo: una serie di indicatori serve come sistema di allerta e di avviso; la
            Commissione europea prepara un elenco di Stati a rischio; l’elenco è comunicato al
            Consiglio e all’Eurogruppo; si raccolgono le reazioni degli Stati; la Commissione
            prepara una investigazione dettagliata e fa raccomandazioni preventive; in caso di
            sbilancio eccessivo, la Commissione adotta raccomandazioni per gli Stati, con
            indicazioni di termini per provvedere; viene esercitata una peer
                pressure degli Stati; il Consiglio, scaduti i termini, chiude la
            procedura, se sono state fatte azioni appropriate; mette lo Stato in osservazione, se le
            azioni non sono sufficienti; fa raccomandazioni, in caso di azioni insufficienti;
            sanziona, anche in sede preventiva, gli Stati, in caso di ripetuta inottemperanza. 
Il sistema correttivo, in caso di
            mancato rispetto dei due parametri (deficit superiore al 3% del PIL e debito superiore
            al 60% del PIL), è articolato nella seguente procedura: vengono stabiliti criteri per la
            riduzione dei due parametri; segue una decisione del Consiglio con reverse
                voting (adottata se non c’è una maggioranza
            qualificata contraria) relativa alle sanzioni, che consistono nel deposito senza
            interessi di una somma pari allo 0,2% del PIL, poi convertito in ammenda. 
Mentre vengono disposti vincoli ai
            bilanci statali, che sono sottoposti continuamente alle valutazioni di società private
            di rating, si cerca di porre sotto controllo – come già notato – le
            stesse istituzioni private di rating, per assicurarsi della
            imparzialità delle loro valutazioni. 
Gli Stati stessi introducono nuove
            discipline di bilancio, di tipo costituzionale: ad esempio, i nuovi artt. 109 e 115
            della Costituzione tedesca, che pongono vincoli all’indebitamento[8].
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Capitolo dodicesimo
            

«Lo Stato si fa industriale»

Il capitolo, che tratta dell’attività statale in cambito
                industriale-capitalistico, chiarisce innanzi tutto la definizione di "Stato
                imprenditore" da un punto di vista storiografico. Si esamina quando precisamente
                nasce in Italia un’attività statale che possa definirsi imprenditrice ovvero
                sviluppata in forme privatistiche e senza particolari privilegi, per disaminare poi
                come l’affidamento delle imprese ai privati e la cura dell’interesse generale allo
                Stato sia stato un programma in realtà non realizzato nel primo quarantennio di
                storia unitaria. Si considerano quindi le aziende di Stato nell’età giolittiana, il
                cambio di rotta nel primo fascismo, in cui si può parlare di "Stato azionista", la
                successiva economia mista anche in relazione alla grande crisi. Il secondo
                dopoguerra è stato caratterizzato da una sorta di "gigantismo" che ha portato alle
                grandi opere e investimenti, per arrivare infine alle privatizzazioni. Vengono
                individuati gli elementi di continuità in questi vari passaggi e si cercano di
                indagare le nuove tendenze, in particolare esaminando se, per l’impresa pubblica, si
                possa parlare di decadenza o rinascita. 





1. Il
            capitalismo di Stato: che cosa s’intende per «Stato imprenditore» 



Quattro chiarimenti iniziali. Oggi,
            per «Stato imprenditore» o «Stato capitalista» si intende uno Stato che, direttamente o
            indirettamente, esercita un’impresa operando come un privato sul mercato, eventualmente
            sotto il controllo di altro ramo dello Stato. Nel concetto odierno è implicita una
            separazione tra attività produttiva e altre attività, di promozione, incentivo,
            regolazione, calmiere. Insomma, per la cultura odierna, l’impresa pubblica, per quanto
            in mano dello Stato, opera sul mercato, come una impresa privata, ed è sottoposta agli
            stessi controlli pubblici ai quali sottostanno gli altri imprenditori, quelli privati. 
Questa definizione di Stato
            imprenditore non è utilizzabile dal punto di vista storiografico, perché, nel corso dei
            centocinquant’anni di storia unitaria, ben poche volte lo Stato ha costituito imprese
            che svolgevano la loro attività in forme esclusivamente privatistiche, senza godere di
            privilegi. Nel passato si trovano imprese pubbliche che operano anche come regolatrici,
            come sovvenzionatrici, come promotrici, in condizione, dunque, di favore rispetto alle
            imprese private. Quindi, funzione imprenditoriale e funzioni regolatrici non sono
            separate. Sarebbe erroneo «rovesciare» una concezione odierna sul passato. 
Secondo chiarimento. Parliamo di
            Stato imprenditore. Ma con questa espressione ci riferiamo sia a imprese direttamente
            gestite dallo Stato (in economia, secondo il linguaggio della contabilità pubblica), sia
            ad attività imprenditoriali affidate ad articolazioni dello Stato (come le aziende e
            amministrazioni autonome), sia ad imprese gestite da soggetti privati, ma con una
            partecipazione (per lo più di controllo) dello Stato o di suoi ausiliari (ad esempio,
            l’Istituto nazionale delle assicurazioni-INA). Escludiamo solo
            le imprese pubbliche locali, forma di un socialismo municipale che trova in Montemartini
            uno dei primi sostenitori, nell’età giolittiana il primo fiorire, grazie alla legge alla
            quale lavorò Angelo Majorana, e nell’ultimo decennio una nuova e pericolosa fioritura. 
Questa varietà di accezioni
            dell’espressione non dipende solo dalla diversità di forme assunte dallo Stato
            imprenditore, ma anche da motivi più profondi e sostanziali, che riguardano le ragioni
            stesse dell’azione pubblica, perché questa è mossa alcune volte da scopi di utilità
            pubblica, altre volte da esigenze imposte dagli stessi privati, quali salvataggi o
            protezione contro la concorrenza di altri privati, ritenuti concorrenti pericolosi. 
Terzo chiarimento. L’espansione
            dello Stato capitalista è stata suggerita e appoggiata, in particolari momenti storici –
            ad esempio, dopo la seconda guerra mondiale –, da movimenti critici del capitalismo
            privato, fossero essi d’ispirazione socialista, oppure d’ispirazione cristiana. La
            spinta anticapitalistica presente in alcuni momenti storici non legittima, però, a
            ritenere l’espansione della mano pubblica sempre come il frutto dell’ideale socialistico
            o di quello solidaristico. In altri momenti, all’impresa pubblica si è fatto ricorso per
            altri motivi, quali quello di assicurare ausiliari al Tesoro, quello di fornire un
            braccio operativo a particolari politiche pubbliche (come la politica autarchica o
            quella di programmazione), oppure quello di operare salvataggi di imprese private in
            difficoltà. Specialmente in quest’ultimo caso, il ricorso all’impresa pubblica ha un
            segno opposto a quello della nazionalizzazione o socializzazione: di aiuto all’impresa
            privata, piuttosto che di sottrazione ad essa dei mezzi di produzione. Una funzione,
            quindi, non anticapitalistica, ma di appoggio del capitalismo privato in difficoltà,
            oppure di stimolo della concorrenza (detta anche «antimonopolistica»). 
Quarto chiarimento. In questa sede,
            interessa la storia dello Stato, quando esso assume la veste di imprenditore. Interessa,
            dunque, l’assunzione d’imprese da parte dello Stato. Sono in secondo piano le condotte
            imprenditoriali delle imprese pubbliche stesse, che talora si discostano dagli indirizzi
            statali, o addirittura vi si oppongono (caso dell’Ente nazionale idrocarburi – ENI di
            Mattei – nel periodo 1953-1962). Naturalmente, le condotte delle imprese non sono
            indifferenti alla storia dello Stato, perché quest’ultimo realizza attraverso di esse
            proprie politiche. Ma esse non sono in primo piano in quest’analisi.
            
        
Tutte le osservazioni preliminari
            svolte consentono di comprendere quanto sia difficile la separazione – che pure va
            fatta, per non cadere nell’indistinto – tra Stato imprenditore e azione economica dello
            Stato quale pianificatore, regolatore, promotore. Di quest’ultima fanno parte capitoli
            importanti della politica economica statale, come quella per lo sviluppo per il
            Mezzogiorno, che vanno esclusi dall’esame che segue, anche se le imprese a
            partecipazione statale sono state un importante strumento di tale politica[1]. 

2. Quando
            nasce lo Stato imprenditore in Italia 



Secondo l’opinione prevalente, lo
            Stato imprenditore in Italia nascerebbe nel 1922, con l’istituzione della Sezione
            speciale autonoma del Consorzio per sovvenzioni su valori industriali (quest’ultimo
            esistente dal 1914). La Sezione sarebbe il precursore dell’Istituto per la ricostruzione
            industriale-IRI: servì alla liquidazione della Banca italiana di sconto e al salvataggio
            del gruppo Ansaldo, poi anche del Banco di Roma. 
Si definiscono così le coordinate
            dell’impresa pubblica, nata non per scelta politica, ma per la debolezza del capitalismo
            italiano, un capitalismo almeno ritardato, sviluppatosi con l’appoggio dello Stato. Si
            comprende che in un promemoria del 5 maggio 1937 dell’IRI si facesse riferimento al
            «continuo tentativo di depredazione dello Stato» da parte delle «classi plutocratiche e capitaliste»[2]. Antonio Gramsci scriveva nel carcere che lo sviluppo del settore pubblico
            industriale era la «constatazione di una arretratezza»[3].
        
Se questa è la ragione della
            crescita della imprenditorialità pubblica – la fragilità degli imprenditori privati, che
            approfittarono della fragilità dello Stato per ottenerne l’ausilio – non è questa la
            ragione della nascita dell’impresa pubblica. 
Occorre allargare lo sguardo, non
            considerare solo le sequenze dei salvataggi (1889-1894 Banca romana; 1922 Banca italiana
            di sconto; 1931 Banca commerciale italiana, Credito italiano e Banco di Roma), ma anche
            tutto il resto del patrimonio imprenditoriale statale, dalla Cassa depositi e prestiti
            alle Ferrovie dello Stato, fino all’Ente nazionale per l’energia elettrica, per valutare
            i motivi della nascita dello Stato imprenditore. 
Occorre ricordare quanto scritto da
            Piero Gobetti nel 1921, che «dopo il ’50 il governo piemontese è un socialismo
                di Stato [...]. Nell’evoluzione sociale dopo il ’50, essendo stato
            introdotto nella vita italiana un elemento di riorganizzazione economica sulla nuova
            base industriale, alla legislazione scolastica del socialismo di Stato si sostituisce il
            riformismo economico»[4]. 
Da questo più ampio punto di vista,
            appare chiaro che un vasto patrimonio industriale o economico in generale lo Stato se lo
            porta dietro, come l’alto debito pubblico, fin dalla nascita; e che presenta un quadro
            parziale dei motivi dello sviluppo dello Stato capitalista chi considera solo lo Stato
            imprenditore «involontario», quello che giunge a diventare imprenditore solo per
            sovvenire banche e industrie (ma anche occupati) in difficoltà. In realtà, vi sono
            motivi molteplici che spiegano la veste economica assunta dallo Stato, al di là – come
            vedremo – delle affermazioni liberiste delle classi dirigenti. 

3. Le
            imprese ai privati e la cura dell’interesse generale allo Stato: un programma non
            realizzato nel primo quarantennio di storia unitaria 



«Noi preferiamo la rigorosa
            osservanza di quei principi secondo i quali la pubblica amministrazione non è chiamata a
            simili uffizi, e ci pare insegnato dall’esperienza, anche nel
            nostro Paese, che l’opera dell’amministrazione pubblica riesca
            al riguardo assai meno opportuna ed acconcia e proficua di quella dell’interesse
            privato» si legge nella relazione parlamentare del 1874 relativa ai Canali Cavour[5]. Queste affermazioni fanno eco a quelle della relazione del Demanio sullo
            stesso oggetto: «sciogliere le amministrazioni governative da tutte quelle gestioni che
            non toccano direttamente l’interesse generale dello Stato e che possono più utilmente
            condursi dall’industria privata»[6]. 
Più tardi, nella relazione di
            bilancio del 1897, relativa all’Istituto vaccinogeno di Stato[7], si trovano accenti simili: «restituire completamente all’iniziativa privata
            ciò che consideravasi una speculazione, per il concetto che lo Stato non debba farsi industriale»[8]. Insomma, per i liberisti vi era una divisione delle funzioni: allo Stato le
            funzioni pubbliche, ai privati le attività mosse dal tornaconto economico. Quindi – si
            osservava – le entrate patrimoniali dello Stato tendono a diminuire.
            
        
Questi programmi, queste
            dichiarazioni d’intenti, corrispondono alla realtà? La stessa relazione citata da ultimo
            si affretta a smentire che alle dichiarazioni di principio siano seguite pratiche
            governative conseguenti: «di leggieri si vede come tale generica asserzione non abbia
            fondamenta, quando invece lo Stato si fa industriale per tanti altri motivi e
            specialmente dove si tratti di provvedere a vasti e delicati servizi pubblici»[9]. Ciò è dimostrato dalle vicende stesse a cui si riferiscono le due
            proclamazioni riportate, relative ai Canali Cavour e all’Istituto vaccinogeno di Stato. 
I Canali Cavour, affidati a una
            società privata nel 1863, poi riaffidati all’iniziativa privata nel 1867, venivano
            riscattati nel 1874 e assunti in gestione pubblica (cosiddetto «esercizio statale»).
            Infatti le proclamazioni liberiste prima citate erano seguite dalla seguente frase: «ma
            oggi il Canale Cavour si trova in condizioni da giustificare l’esercizio governativo e
            fino al giorno in cui compiute le opere, e stabilito normalmente il prezzo delle acque,
            possa essere ceduto in modo da compensare gli oneri della pubblica finanza»[10]. 
L’Istituto vaccinogeno, a sua
            volta, nel 1897, veniva riunito ai laboratori scientifici pubblici in un solo istituto,
            definito «Laboratori della sanità pubblica». 
Insomma, il primo quarantennio
            abbonda di professioni di fede liberiste, ma si può dubitare che esse – così come quelle
            in materia di debito pubblico – siano state sempre seguite nei fatti. 
Si dichiarava che qualsiasi
            attività economica dovesse essere riservata ai privati, mentre lo Stato doveva curare
            gli interessi generali. Va accertato se le classi dirigenti furono davvero conseguenti,
            tenendo fede alle politiche proclamate. 
Per fare quest’accertamento,
            occorre passare rapidamente in rassegna le gestioni pubbliche statali. 
Nel primo quarantennio, lo Stato ha
            disposto di una enorme massa di terreni e di fabbricati, il cui valore – certamente
            sottostimato – ammontava a una cifra corrispondente alla spesa totale annuale iscritta
            nel bilancio del nuovo Stato. Questo immenso patrimonio aveva tre fonti diverse: una
            parte proveniva dai demani fondiari e prediali degli antichi Stati; un’altra dalla
            confisca e dall’indemaniamento di beni fondiari e prediali di
            molti enti religiosi a séguito della prima legge eversiva subalpina, poi estesa
            all’intera penisola (gestiti dalla Cassa ecclesiastica, dipendente dal Tesoro); un’altra
            ancora dalla seconda legge di confisca, del 1867 (questi ultimi beni gestiti
            dall’Azienda dell’Asse ecclesiastico). 
La parte più cospicua di tali beni
            venne venduta direttamente o attraverso appaltatori, nel corso di un quarantennio, nel
            quale lo Stato dovette far fronte direttamente o indirettamente alle gestioni. Un’altra
            parte rimase allo Stato e fu gestita in economia o mediante affitti. Nella parte in
            gestione statale era incluso il Tavoliere di Puglia, ciò che dà una idea approssimativa
            della vastità della proprietà pubblica. Dunque, nel primo quarantennio, a dispetto delle
            dichiarazioni liberiste, lo Stato operò come un grande proprietario, sia vendendo, sia
            gestendo. 
Lo Stato italiano non ereditava
            dagli Stati pre-unitari soltanto un ampio demanio fondiario e prediale, ma anche un
            ampio demanio industriale. Una parte di questo venne venduto: così le Terme di Acqui
            (1867) e le Valli da pesca di Comacchio (1868); un’altra parte rimase in vario modo in
            gestione pubblica diretta o indiretta: Terme di Montecatini, stabilimenti di Recoaro e
            di Salsomaggiore, miniere di rame di Agordo, stabilimento metallurgico di Mongiana
            (affidato a privati mediante convenzione, nel 1866), miniere di ferro dell’Elba (queste
            gestite nella forma della Regia cointeressata), arsenali militari, Canali Cavour (come
            già notato, affidati in concessione nel 1863, riscattati e gestiti direttamente dal
            1872). 
Più importanti le privative fiscali
            (tabacchi, sale, lotto; più tardi anche chinino[11], vendita dei fiammiferi e caffè), che assicuravano un sesto del totale delle
            entrate. L’esempio più interessante è quello dei tabacchi, gestiti in forma diretta dal
            1862 al 1868, nella forma della Regia cointeressata dal 1868, che ritornarono in
            gestione diretta nel 1884 (affidati alla Direzione generale delle privative dal 1893)[12]. L’esempio più discusso è quello del sale, per l’ampiezza del monopolio e
            per l’altezza del prezzo. Quello più incerto il monopolio del
            lotto, gestito dallo Stato dal 1863 in poi, ma sempre come «provvisorio». I monopoli
            vennero gestiti direttamente dal Ministero delle finanze, dove nel 1927 vennero
            parzialmente concentrati nella Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato[13].
        
Vi erano poi i servizi pubblici:
            quello postale[14], in attivo dal 1871 (gestito direttamente dallo Stato in forma di privativa
            a partire dal 1862; nel 1889 venne istituito un apposito Ministero delle poste e
            telegrafi, in luogo della struttura del Ministero dei lavori pubblici; il servizio, poi,
            sarà affidato dal 1925 a una speciale Amministrazione postale e telegrafica, trasformata
            in ente pubblico nel 1993-1994 e in società per azioni nel 1998); quello telefonico,
            prima dato in concessione, poi riscattato nel 1907; quello ferroviario, passato per
            quattro diversi sistemi gestionali, quello diretto, la
            concessione a quattro diversi gestori (1865), il riscatto e la gestione pubblica (1868),
            le nuove concessioni a tre gestori privati (1885), per terminare con l’esercizio statale
            (1905); l’Officina carte valori[15], costitui- ta nel 1865 alle dipendenze del Ministero delle finanze, con
            proprio direttore, Consiglio di amministrazione e personale operaio; l’Istituto
            vaccinogeno di Stato, creato nel 1888, alle dipendenze della direzione della sanità
            pubblica del Ministero dell’interno, per combattere il vaiolo e assorbito – come già
            detto – in altro più ampio istituto nel 1897[16]. Le motivazioni addotte, in un periodo in cui le classi dirigenti facevano
            professioni di fede liberiste, a favore della riserva statale o della gestione statale
            di questi servizi, erano le più varie. Ad esempio, per il servizio postale e per quello
            telegrafico si affermava che lo Stato doveva garantire la riservatezza delle
            comunicazioni. 
L’ultimo settore in cui fu presente
            la mano pubblica fu quello creditizio. Nel 1863 fu istituita – sul modello francese – la
            Cassa depositi e prestiti[17], banca di Stato. Fu posta «sotto la guarentigia
            dello Stato e la dipendenza del Ministero delle Finanze». Un’apposita commissione
            parlamentare doveva svolgere la vigilanza su di essa. Dal 1875 essa raccolse i depositi
            delle Casse postali[18], costituite presso gli uffici postali, operanti come succursali di una Cassa
            centrale «compenetrata nella Cassa depositi e prestiti» (questi depositi fruttavano ai
            depositanti un tasso di interesse basso e costituivano circa il 70% della raccolta della
            Cassa) e fondi delle casse pensioni e delle gestioni speciali, impiegando metà delle
            proprie risorse in titoli di Stato, metà in mutui ad enti locali. Nel 1898 la Cassa fu
            costituita in Direzione generale alle dipendenze del ministro del tesoro. Più volte
            ristrutturata (in particolare nel 1913 e nel 1983), nel 2003 è stata trasformata in
            società per azioni. 
Del 1893-1894 è il primo
            salvataggio bancario, quello del Credito Mobiliare e della Banca Generale. Nel 1893 tre
            dei sei istituti di emissione (Banca nazionale del Regno, Banca nazionale toscana e
            Banca toscana di credito) vennero fusi dando vita alla Banca d’Italia[19], società anonima per azioni di diritto speciale,
            regolata da apposita legge, con funzioni sia private, sia pubbliche, queste ultime
            divenute poi prevalenti (lo statuto della Banca è poi stato modificato più volte, e in
            particolare nel 1899, nel 1936 e nel 2006). 
In questa fase, l’impresa pubblica
            risponde a esigenze diverse, di carattere locale, finanziario, di promozione, di
            assicurare l’unità economica. L’opposta tendenza privatizzatrice risponde anch’essa a
            esigenze diverse, di assicurare entrate, di diffondere la piccola proprietà, di unire la
            penisola con mezzi di trasporto celeri. Non sempre queste esigenze vennero soddisfatte:
            ad esempio, la cessione a privati, considerata come mezzo per assicurare una entrata al
            Tesoro, divenne causa di spesa, per le difficoltà incontrate dai privati, che dovevano
            ricorrere poi a sovvenzioni statali. 
Le forme di gestione, sia dirette
            sia indirette, rimasero rudimentali: esercizio diretto mediante gestione in economia,
            con tutte le difficoltà di applicare ad attività economiche le rigide regole della
            contabilità statale; Regia cointeressata (concessione a privati contro pagamento di un
            canone fisso e una partecipazione agli utili); concessione (e convenzione). Solo in
            qualche caso lo Stato fece ricorso alla società privata in mano pubblica. Sarà solo col
            nuovo secolo che la forma prevalente del capitalismo privato verrà sperimentata
            largamente. 
Comunque, l’ampiezza del settore
            economico pubblico smentisce i programmi liberistici della classe dirigente. Il
            liberismo fu prevalentemente verbale. Ma anche in tal modo non mancò di produrre un
            effetto, perché non fu mai neppure considerata la possibilità di organizzare un quadro
            di comando statale della vasta mano pubblica. Ciò ne diminuì il peso. 

4. Le
            aziende di Stato dell’età giolittiana 



Con l’età giolittiana comincia una
            fase nuova, ma non nel senso che lo Stato dismette la sua veste di imprenditore, bensì
            nel senso che terminano le due vite separate, quella delle dichiarazioni di principio e
            quella della realtà effettiva: lo Stato amplia la portata delle imprese pubbliche, che
            vengono ormai accettate, nel senso che non si mette in
            discussione la mano pubblica. 
Questo è il segno del cambiamento
            del «clima» generale, dovuto all’allargamento del suffragio e alla partecipazione dei
            due grandi partiti, socialista e popolare, alla vita pubblica. 
Giovanni Giolitti, parlando, l’8
            luglio 1911, in Parlamento, a favore del monopolio delle assicurazioni sulla vita,
            sostiene la necessità che «lo Stato abbia nelle sue mani dei grandi istituti finanziari,
            che lo pongano in piena libertà di fronte a tutte le classi». «La forza finanziaria
            dello Stato che si verrebbe creando con questi enti, che concentrino in sua mano
            grandissimi capitali, è elemento di solidità per le industrie e i commerci, perché uno
            Stato debole non può, nei momenti più difficili, trovare modo di evitare le grandi crisi»[20]. Giolitti, dunque, che apprezzava la Cassa depositi e prestiti e proponeva
            l’istituzione dell’INA, rovescia il solito postulato liberista: uno Stato grande gestore
            di imprese è garanzia di sicurezza per l’impresa privata. 
Esaminiamo l’estensione assunta
            dalla mano pubblica in età giolittiana. 
Le Terme di Salsomaggiore vengono
            gestite direttamente dal 1913 al 1922 (per passare poi, come le altre, alla gestione in
            concessione). 
Nel 1910 viene istituita l’Azienda
            speciale del demanio forestale di Stato per provvedere «coll’esempio di un buon regime
            industriale» all’«incremento della silvicoltura e del commercio dei prodotti forestali
            nazionali». Viene dotata di bilancio proprio e sono previste proprie entrate (più tardi,
            nel 1923, sarà nuovamente disciplinata; nel 1927 diventerà Azienda foreste demaniali,
            con personalità giuridica; nel 1933 Azienda di Stato per le foreste demaniali[21]).
        
Gli anni intorno alla prima guerra
            mondiale vedono un gran numero di nuove o riformate imprese pubbliche il cui sviluppo
            viene favorito dall’estendersi bellico dell’azione pubblica, specialmente nel campo
            delle armi e munizioni, che creò un contesto favorevole alla espansione della mano
            pubblica. 
Nel 1919 viene istituito l’ente
            autonomo Stabilimento poligrafico per l’amministrazione della guerra[22], sotto il controllo dei ministeri della guerra e del tesoro. Esso deve
            operare «con criteri essenzialmente industriali e commerciali»; ha propri organi;
            «gl’impiegati e i salariati assunti dallo stabilimento non
            hanno qualità né di funzionari né di agenti dello Stato» (si
            riflette in questa norma, come nel caso dell’INA, che vedremo tra breve, la sfiducia
            nittiana nell’amministrazione statale diretta). Cessata la guerra, lo Stabilimento, nel
            1923, assume la denominazione di Stabilimento poligrafico per l’amministrazione dello
            Stato e viene posto alle dipendenze del solo Ministero delle finanze. Nel 1928 – come
            vedremo più avanti – diviene Istituto poligrafico. Modificato più volte (1932, 1940,
            1945, 1966, 1978), nel 2002 viene trasformato in società per azioni. 
Nello stesso anno viene istituito
            il Consorzio di credito per le opere pubbliche-Crediop[23], ente pubblico con partecipazione della Cassa depositi e prestiti,
            dell’Istituto nazionale delle assicurazioni-INA, della Cassa nazionale delle
            assicurazioni sociali (il futuro Istituto nazionale della previdenza sociale-INPS) e
            delle Casse di risparmio. L’ente è autorizzato a raccogliere fondi mediante emissione di
            obbligazioni che godono di un regime privilegiato e a impiegarli mediante la concessione
            di mutui per l’esecuzione di opere pubbliche. Come l’INA, il Crediop rappresenta uno dei
            prototipi degli enti Beneduce. Modificato nel 1941, viene trasformato nel 1992 in
            società per azioni e diviene parte del gruppo San Paolo di Torino. 
Ancora nel 1919 Stringher, allora
            ministro del tesoro, acquista segretamente la partecipazione azionaria nella Südbahn,
            che gestisce la rete ferroviaria tra Trieste, Vienna, Budapest e Praga. Questo sarà
            considerato il primo esempio di azionariato di Stato. 
        
Sempre nel 1919 viene creato
            l’Istituto nazionale per le opere pubbliche dei comuni[24], con il compito di assumere, in sostituzione e nell’interesse degli enti
            locali, l’esecuzione delle opere pubbliche di loro competenza (sarà soppresso nel 1941). 
Si amplia la portata dei monopoli:
            quello della vendita dei fiammiferi (dal 1915 al 1923), del caffè (dal 1919), della
            importazione degli olii minerali combustibili (anch’esso dal 1919). Nel 1916 lo Stato
            assume il monopolio delle linee telefoniche interurbane (per quelle urbane, si era fatto
            ricorso, dal 1881, al regime concessorio), affidandone nel 1925 la gestione ad una sua
            apposita Azienda[25] (il servizio sarà poi concesso a una società con partecipazione statale e
            infine liberalizzato e trasferito a una società privata). Nel 1918 viene costituita
            l’Azienda del demanio per il monopolio dei tabacchi.
        
Nel 1914, allo scopo di «agevolare
            nell’interesse generale la funzione del credito nei rapporti dei valori mobiliari»,
            viene autorizzata la costituzione del Consorzio per sovvenzioni su valori industriali,
            con capitale sottoscritto dagli istituti di emissione e dalle Casse di risparmio, un
            comitato amministrativo presieduto dal direttore generale della Banca d’Italia e il
            compito di dare sovvenzioni cambiarie e di riscontare cambiali, oltre che di fare
            operazioni garantite da materie prime provenienti dall’estero (il Consorzio è stato
            successivamente più volte prorogato, autorizzato a impegni di fondi sempre maggiori, e
            le funzioni ampliate). 
Ma i due esempi principali della
            «svolta» rappresentata dall’età giolittiana sono costituiti dall’esercizio statale delle ferrovie[26] e delle assicurazioni. Come già ricordato, le ferrovie, sottoposte a un
            regime di riserva allo Stato, erano all’inizio del secolo gestite da privati
            concessionari. Nel 1905 le concessioni vennero riscattate, la gestione fu affidata ad
            una apposita Amministrazione statale, posta nelle mani del «dittatore» Riccardo Bianchi,
            scelto da Giolitti e proveniente dalle ferrovie sicule (Bianchi
            restò per un decennio a capo dell’azienda ferroviaria). L’amministrazione ferroviaria fu
            posta sotto la responsabilità del ministro dei lavori pubblici e fu istituito un
            comitato di amministrazione per coadiuvare il direttore generale. A séguito della
            gestione pubblica diretta, il servizio migliorò e fu registrato un avanzo (contabile) di
            esercizio, presto tramutatosi in disavanzo. Con la gestione diretta delle ferrovie
            entravano per la prima volta nelle file dei dipendenti pubblici molti operai. I loro
            scioperi fecero qualche anno dopo sorgere gravi interrogativi nell’opinione pubblica e
            nella cultura giuridica, colpite dalla circostanza che servitori dello Stato si
            rivoltassero contro lo Stato. Le due vesti dello Stato, quella del sovrano e quella
            dell’imprenditore, entravano, così, in conflitto. 
La questione ferroviaria si sommò a
            quella burocratica, come si evince dall’analisi di Gioacchino Volpe: 
Si statizzarono le ferrovie, con molta fretta e
                scarsa preparazione, sotto la minaccia dei ferrovieri organizzati. Vi fu
                miglioramento di materiali e di servizi, sotto l’energica direzione di Riccardo
                Bianchi; ma ben presto anche deficit del bilancio ferroviario.
                Peggio andò con i telefoni. Lo Stato industriale faceva le sue prove e non bene,
                come del resto mostrava già l’esperienza dei troppi arsenali di costruzioni
                marittime. Nel complesso, amministrazione costosissima. [...] Malcontento,
                agitazioni frequenti, scioperi o minaccia di sciopero e ostruzionismi da parte di
                ferrovieri e impiegati. Donde anche una mala fama popolare attorno alla burocrazia
                [...]. Era, questa, la democratizzazione dello Stato, accompagnatasi alla crescente
                influenza dei partiti della democrazia, che intendevano permeare la macchina
                statale. Democrazia suonava come burocrazia e accentramento. Dualismo e quasi
                antagonismo fra Stato e funzionari. Onnipotenza e impotenza di esso Stato. [...] un
                grande fosso tra burocrazia e paese o cittadini. Parlamentarismo dilagante[27]. 


L’azienda pubblica ferroviaria ha
            poi subìto molte modificazioni. Nel periodo fascista, le sue funzioni sono state
            ampliate, nel 1925 con l’attribuzione del monopolio degli acquisti all’estero di alcuni
            metalli e di rottami; nel 1926 con l’autorizzazione ad acquisire partecipazioni in
            società (in particolare, nell’Istituto nazionale trasporti[28]); nel 1939 con l’attribuzione del compito di
            sfruttare il monopolio dei vapori a Larderello. Più tardi, è stata trasformata (1985) in
            ente pubblico e nel 1992 in società per azioni con partecipazione statale. 
Nel 1912 veniva istituito
            l’Istituto nazionale delle assicurazioni-INA[29], ideato da Nitti. Questi lo considerava «il più potente ausilio del Tesoro»[30]. L’INA veniva dotato del monopolio delle assicurazioni sulla vita, con
            polizze garantite dallo Stato, anche se per un decennio le compagnie di assicurazione
            esistenti potevano continuare ad esercitare questo ramo assicurativo. Secondo i suoi
            fondatori, l’istituto doveva, con i fondi ingenti che poteva ottenere con facilità,
            servire allo sviluppo di altre cause di utilità pubblica (ciò che effettivamente
            accadde, perché troveremo l’INA tra i partecipanti di molti enti pubblici successivi).
            L’INA ebbe personalità giuridica e gestione autonoma, sotto la vigilanza del Ministero
            di agricoltura, industria e commercio, propri Consiglio di amministrazione e direttore
            generale, personale retribuito esclusivamente con provvigioni e «impiegati che non sono
            né potranno essere equiparati agli impiegati dello Stato; e sono assunti con contratti a
            tempo determinato, rescindibili e rinnovabili a norma dello statuto». L’INA, dopo aver
            ampliato i suoi compiti (in particolare, nel 1949, con il piano INA-casa), viene
            trasformato in società per azioni nel 1992 ed entra a far parte
            nel 2000 del gruppo privato Generali. 
I primi esperimenti di aziende di
            Stato incontrarono non pochi inconvenienti, che furono causa della loro rapida crisi.
            L’Azienda ferroviaria dovette lottare per adattare la gestione di un’impresa alla
            contabilità di Stato, dovendosi accontentare per decenni solo di norme derogatorie. Sia
            le ferrovie, sia le poste erano imprese labour intensive, si
            prestavano quindi ad un uso clientelare da parte della classe politica. Ciò portò ad un
            aumento del personale e alla lievitazione dei relativi costi, con conseguente disavanzo
            gestionale, specialmente durante e dopo la prima guerra mondiale. 
L’INA, che sfuggiva a questi
            inconvenienti, essendo stato costituito nella forma dell’ente pubblico, pagò però il
            prezzo del rinvio dell’attuazione concreta del monopolio delle assicurazioni sulla vita.
            Questo fu abolito nel 1923. Quindi, un vero e proprio monopolio non è mai esistito,
            essendovi stata prima la deroga di cui si è detto. 

5. Lo Stato
            azionista nel primo fascismo 



Con il primo fascismo continua il
            moto pendolare: dichiarazioni antistatalistiche e liberistiche-prassi interventiste.
            Mussolini fa dichiarazioni a favore dello «Stato Manchesteriano». Il 21 giugno 1921
            dichiara alla Camera: «Se voi volete salvare lo Stato, dovete abolire lo Stato
            collettivista [...], e ritornare allo Stato Manchesteriano»[31]. Il 18 marzo 1923, al secondo congresso della Camera di commercio
            internazionale, afferma: «Penso che un governo, il quale voglia rapidamente sollevare le
            popolazioni dalla crisi del dopoguerra, debba lasciare all’iniziativa privata il suo
            libero gioco, debba rinunziare ad ogni legislazione interventista e liberista [...]»[32]. 
Sono gli anni della restaurazione
            finanziaria di De Stefani, con la riduzione dell’indebitamento statale, il
            raggiungimento dell’avanzo del bilancio statale, il blocco
            delle assunzioni di dipendenti pubblici, la riduzione del disavanzo ferroviario e
            postale, l’abolizione del cosiddetto «monopolio delle assicurazioni sulla vita» (ma con
            contemporaneo ampliamento dell’attività dell’INA ad altri rami, attraverso le
            Assicurazioni d’Italia[33]), la concessione a privati dell’esercizio telefonico. 
Ma giustamente Matteotti critica il
            falso liberismo[34]. Basti l’elenco delle imprese pubbliche istituite o riordinate prima dello
            scoppio della grande crisi economica del 1929. Nel 1923 viene creata l’Azienda speciale
            del demanio forestale di Stato. Nel 1927 l’Amministrazione autonoma dei monopoli di
            Stato, l’Azienda tabacchi italiani[35] (in forma societaria, con partecipazione dello Stato, del Banco di Napoli e
            del Banco di Sicilia) e la Società anonima fertilizzanti naturali Italia-SAFNI[36]. Nel 1928 l’Azienda autonoma statale della strada[37] (più tardi Azienda nazionale autonoma strade-ANAS) e la Società aerea
            mediterranea. Nello stesso anno, l’Istituto poligrafico dello Stato, che incorpora, tra
            l’altro, lo Stabilimento poligrafico per l’amministrazione dello Stato e l’Officina
            carte valori, e più tardi, nel 1931, rileverà la società Cartiere Miliani. Nel 1929
            l’Istituto nazionale trasporti, con partecipazione delle ferrovie e di privati (a
            séguito della legge che autorizza le ferrovie a partecipare in società per servizi
            complementari ed accessori). 
        
Nel 1925 viene istituito l’Istituto
            L’Unione cinematografica educativa-LUCE[38], che ha tra i fondatori Cassa nazionale per le assicurazioni sociali, Cassa
            nazionale per gli infortuni sul lavoro, INA e Opera nazionale combattenti[39] (l’Istituto LUCE nel 1935 costituirà l’Ente nazionale per le industrie
            cinematografiche). Per risolvere il problema energetico, ma anche per contribuire
            all’economia fiumana, vengono acquistate azioni nella ROMSA[40] (che – secondo la convenzione stipulata per l’acquisto delle azioni da parte
            del Ministero delle finanze – «sarà amministrata con criteri esclusivamente commerciali
            e industriali») e, poi, nel 1926, viene costituita per atto normativo la società per
            azioni Azienda generale italiana petroli-AGIP[41] per l’industria e il commercio dei prodotti petroliferi. Quest’ultima
            azienda, istituita con la partecipazione del Ministero delle finanze, dell’INA e della
            Cassa nazionale per le assicurazioni sociali, fu il frutto di
            una scelta di politica economica del governo, criticata dai
            liberisti contrari allo «Stato trivellatore»[42]. 
Anche la proiezione coloniale dello
            Stato ebbe bisogno d’imprese pubbliche, per cui, a partire dal 1925, vennero costituiti
            la Banca nazionale dell’Albania, la Società per lo sviluppo economico dell’Albania,
            l’Azienda italiana petroli Albania-AIPA[43] (con partecipazione delle ferrovie) e l’Ente industrie attività
            agrarie-EIAA, con partecipazione dell’Opera nazionale combattenti-ONC). 
Ma è nel settore creditizio che
            furono maggiori gli interventi. Nel 1921 lo Stato provvede al finanziamento e al nuovo
            ordinamento dell’Istituto nazionale di credito per la cooperazione[44], riconosciuto come ente morale nel 1913. Così, nel 1921, l’Istituto diviene
            ente pubblico. Esso viene nuovamente modificato nel 1923-1924 e assume la denominazione
            di Banca nazionale del lavoro nel 1927 (sarà trasformato in società privata a séguito
            dei provvedimenti sul credito del 1990, e le partecipazioni vendute)[45]. 
Il più importante intervento
            creditizio diretto dello Stato fu quello del 1922, quando venne istituita la Sezione
            speciale autonoma del Consorzio per sovvenzioni su valori industriali[46], per il salvataggio della Banca italiana di sconto e del gruppo Ansaldo
            (siderurgia, meccanica, navigazione), e venne creata la società Ansaldo Cogne[47] (1923), che sarà successivamente trasferita all’IRI, poi all’EGAM, e infine, nel 1994, venduta a privati. La Sezione
            servì anche per il primo salvataggio del Banco di Roma (e delle eterogenee società di
            cui questo aveva il controllo, automobilistiche, appaltatrici di lavori pubblici,
            idroelettriche, assicuratrici, immobiliari, agricole). La Sezione costò circa 5 miliardi
            e le relative partecipazioni vennero liquidate o cedute a terzi. Essa venne soppressa
            nel 1926 e le partecipazioni trasferite all’Istituto di liquidazioni, che partecipò al
            salvataggio di altre banche e imprese e fu poi ereditato
            dall’IRI.
        
Si noti che i salvataggi di banche
            furono, a partire da quelli iniziati nel 1922, salvataggi nello stesso tempo bancari e
            industriali, a causa del sistema definito «della banca mista» (in realtà, come osserverà
            poi Pasquale Saraceno, banca-holding), che conduceva a una «mostruosa fratellanza siamese»[48]: le imprese erano controllate dalle banche; le banche avevano, a loro volta,
            i loro impieghi assorbiti in prevalenza nel finanziamento delle imprese; infine, le
            banche avevano, attraverso finanziarie, la proprietà del loro capitale. 
Altri interventi nel settore
            creditizio del primo fascismo condussero alla creazione dell’Istituto nazionale di
            credito per il lavoro italiano all’estero[49] (1923); dell’Istituto di credito per le imprese di pubblica utilità-ICIPU[50] (1924), con partecipazione della Cassa depositi e prestiti, della Cassa
            nazionale per le assicurazioni sociali, delle Casse di risparmio, dell’INA, delle
            società esercenti l’assicurazione sulla vita; dell’Istituto di liquidazioni (1926),
            «ente autonomo di diritto pubblico con carattere transitorio», al quale vennero
            trasferite passività e attività della soppressa Sezione speciale autonoma del Consorzio
            per sovvenzioni su valori industriali (e che, nel 1933, verrà a sua volta soppresso, con
            trasferimento di attività e passività all’IRI); dell’Istituto per il credito navale[51] (istituito nel 1928 e soppresso nel 1940, con
            trasferimento di attività e passività all’IMI), con la partecipazione della Cassa
            depositi e prestiti, del Banco di Sicilia, del Banco di Napoli, dell’INA, di Casse di
            risparmio e di società assicurative. 

6.
            L’economia mista e la grande crisi 



La massima espansione della mano
            pubblica si realizzò dopo gli anni Trenta, per l’azione di numerosi fattori, la grande
            crisi economica scoppiata nel 1929, la diffusione del «pianismo», il corporativismo. 
In questi anni si consolidò
            l’economia mista. Questo termine è ambiguo. Indica sia un’economia nella quale, accanto
            a imprenditori privati, vi sono imprese pubbliche, sia società dette «d’economia mista»,
            nelle quali vi è partecipazione pubblica e privata (più tardi molto si discuterà sul
            concetto di prevalenza dell’una o dell’altra). Politici e studiosi negli anni Trenta e
            Quaranta s’impegneranno a illustrare le differenze tra statizzazione e
            nazionalizzazione, da un lato, e regime corporativo, dall’altro. Quest’ultimo, in
            sostanza, comportava una larga presenza d’imprese pubbliche, ma senza, in generale,
            espropriazioni e monopoli di settore. 
Al centro dell’economia mista
            furono l’Istituto mobiliare italiano-IMI[52] (ente di diritto pubblico istituito nel 1931 con la partecipazione degli
            enti partecipanti al Consorzio per sovvenzioni su valori industriali e di altri ammessi
            dal ministro delle finanze alla sottoscrizione del capitale) e, principalmente,
            l’Istituto per la ricostruzione industriale-IRI, nonché i moltissimi enti che furono
            definiti dall’economista Giovanni Demaria e dal suo allievo Giulio Scagnetti «enti di
            privilegio». 
Sia l’IMI, sia l’IRI nascevano
            dalla constatazione della insufficienza della capitalizzazione delle industrie private
            italiane e dei pericoli insiti nel sistema della banca mista, nel quale la raccolta di
            risparmio a breve termine veniva utilizzata per finanziare impieghi a lungo
            termine.
        
Per risolvere questi problemi venne
            istituito nel 1931 l’IMI. La sua dotazione si rivelò però insufficiente. Quindi, per la
            riorganizzazione delle attività industriali, venne istituito, quale ente pubblico, nel
            1933, l’IRI[53]. Suo compito era la «riorganizzazione tecnica, economica e finanziaria delle
            attività industriali del Paese». Era inizialmente diviso nella Sezione finanziamenti
            industriali, soppressa nel 1936 (le funzioni passarono all’IMI), e nella Sezione
            smobilizzi industriali. L’IRI rilevò nel 1934 la maggioranza delle azioni delle tre
            principali banche italiane, tutte in difficoltà, la Banca commerciale italiana, il
            Credito italiano e il Banco di Roma, nonché i pacchetti da tali banche miste detenuti
            nelle principali società italiane operanti nei settori siderurgico, meccanico,
            elettrico, chimico, telefonico, della navigazione marittima. Secondo la Commissione
            economica del Ministero per la Costituente, il costo dei salvataggi fu di 6 miliardi di
            lire, a carico del Tesoro (ma finanziato in gran parte dai risparmiatori, con la
            svalutazione del periodo bellico). Si ricorda che il costo dei precedenti interventi
            dell’Istituto di liquidazioni e dell’IMI era stato di 5 miliardi e che l’IRI ricavò 8
            miliardi dagli smobilizzi iniziali.
        
Nel 1936 la nuova legge bancaria
            abbandonò il modello della banca mista e nel 1937 l’IRI – istituito inizialmente come
            provvisorio – fu trasformato in ente permanente, divenendo la maggiore holding italiana,
            con alle dipendenze sub-holding in cui erano raggruppate le partecipazioni per settori
            (Finmare, Finsider, Finelettrica, Finmeccanica ecc.). Avrà nel 1948 un nuovo statuto,
            sarà protagonista delle politiche economiche del dopoguerra e sarà messo in liquidazione
            nel 2000[54]. 
Gli enti definiti «di privilegio»
            furono numerosissimi. Se ne elencano i principali, in ordine cronologico: 1931: Ente
            nazionale risi[55]; 1932: Ente per il miglioramento dell’industria zolfifera siciliana; 1934:
            Istituto cotoniero italiano[56]; 1935: Ente nazionale cellulosa e carta[57], Azienda carboni italiani-ACAI[58], Ente nazionale della moda[59]; 1936: Azienda minerali metallici italiani[60], Azienda nazionale idrogenazione combustibili-ANIC[61], Società anonima per l’importazione del bestiame; 1937: Sezione speciale
            autonoma della Banca nazionale del lavoro per il credito alberghiero, Compagnia italiana
            turismo, Ente del tessile nazionale[62], Ente per il cotone dell’Africa italiana, Compagnia nazionale per il cotone
            d’Etiopia, Compagnia cotoniera del Baio, Ente nazionale per la distillazione delle
            materie vinose[63]; 1938: Ufficio metalli nazionali[64], Azienda monopolio delle bana- ne[65], Società anonima Ala Italiana, Ente distribuzione rottami[66]; 1939: Società anonima Larderello, Società anonima linee aeree
            transcontinentali italiane-LATI[67]; 1940: Ente nazionale metano[68], Esercizi cinematografici italiani, Compagnie turistiche per l’Africa
            italiana, Azienda ligniti italiane-ALI[69], Ente zolfi italiani[70]; 1942: Società italiana ginestra, Centro sperimentale per la cinematografia[71]; 1943: Cines[72]. 
Non tutti questi enti avevano
            natura imprenditoriale. Molti erano enti pubblici, altri società per azioni. Le loro
            funzioni erano di programmazione, produttive, di organizzazione della produzione, di
            contingentamento, di sostegno dei prezzi, di ausilio finanziario, di organizzazione
            della vendita e di vendita. Ma non si creda che la loro disciplina fosse uniforme; al
            contrario, erano uno diverso dall’altro. Rappresentano, nell’insieme, tuttavia, un
            modello di commistione pubblico-privato, non fondato sull’opposizione, ma sulla
            cooperazione, sostanzialmente corporativo e anticoncorrenziale.
        
Alcuni di questi enti – in
            particolare, quelli ideati da Beneduce – furono modelli di efficienza industriale.
            Ispirati dalla critica nittiana alla burocrazia statale, pletorica e lenta, assunsero
            «pochi e ben pagati» dipendenti e furono protagonisti del «miracolo economico» del
            secondo dopoguerra[73]. 

7. Dal
            gigantismo del secondo dopoguerra alle privatizzazioni 



Il regime repubblicano ereditava un
            settore industriale pubblico larghissimo, che costituiva circa un quarto dell’economia
            italiana. La classe dirigente post-fascista fu per qualche tempo tentata dall’idea di
            liquidare il ricco patrimonio industriale statale. Desistette per numerosi motivi: il
            «continuismo», la buona esperienza fatta, specialmente in alcuni settori, come la
            siderurgia, la telefonia, la meccanica; il progetto di funzionalizzare le imprese
            pubbliche allo Stato sociale che si progettava. 
A quelle esistenti si aggiunsero
            due nuove imprese pubbliche, una in forma di ente di gestione, l’Ente nazionale idrocarburi-ENI[74] (1953), che assorbiva anche società preesistenti, come l’AGIP e l’ANIC;
            l’altra in forma di ente nazionalizzato, l’Ente nazionale per l’energia elettrica-ENEL[75] (1962). 
La prima preoccupazione fu di
            censire il vasto e complessivamente sconosciuto settore industriale pubblico. I due
            principali censimenti furono quelli compiuti dalla Commissione economica del Ministero
            per la Costituente e dal rapporto La Malfa sulle partecipazioni statali. 
La seconda preoccupazione fu quella
            di dare ad esso un quadro di comando, che venne individuato nel Ministero
            delle partecipazioni statali[76], istituito nel 1956. Peraltro, non vi facevano capo tutte le imprese
            pubbliche e neppure l’Ente nazionale per l’energia elettrica costituito – come già
            notato – nel 1962, a séguito della nazionalizzazione dell’industria elettrica (un terzo
            della quale era già in mano pubblica, facendo parte dell’IRI, attraverso la
            Finelettrica). 
Nel Ministero delle partecipazioni
            statali vi erano tre livelli: quello ministeriale d’indirizzo; quello delle holding di
            gestione: IRI, ENI, EFIM (prima meccanica, poi
            manifatturiero), EGAM (minerario e metallurgico),
                EAGAT (aziende termali), EAGC (cinematografia); quello delle società operative di
            produzione. Nel caso dell’IRI, a causa della sua natura di conglomerato, tra secondo e
            terzo livello vi erano le finanziarie di settore: STET (1933), Finmare (1936), Finsider (1937), Finmeccanica (1947),
            Finelettrica (1952), Fincantieri (1959); l’IRI gestiva poi separatamente le
            partecipazioni nelle tre banche d’interesse nazionale[77]. 
Nel 1957 le aziende a
            partecipazione statale vennero distaccate dalla Confindustria e costituirono proprie
            organizzazioni sindacali imprenditoriali. Esse avevano circa 700 mila occupati. Gli enti
            dovevano gestire le imprese con criteri di economicità (termine variamente inteso come
            sinonimo di autosufficienza, lucrosità,
                imprenditorialità). Il sistema delle partecipazioni statali si
            distingueva da un sistema d’imprese pubbliche nazionalizzate
            sia perché non godeva se non episodicamente (e limitatamente a taluni settori) di
            condizioni di monopolio legale; sia perché l’appartenenza delle singole imprese al
            sistema non era considerata necessaria: quindi, era un sistema aperto a smobilizzi e
            nuove acquisizioni (si pensi al Nuovo Pignone acquisito dall’ENI). 
Si ritenne, però, negli anni
            Cinquanta e Sessanta, che la programmazione economica nazionale dovesse indicare gli
            obiettivi che il sistema delle partecipazioni doveva raggiungere. La terza
            preoccupazione fu dunque quella di dare un indirizzo alla mano pubblica. Di qui
            l’esperienza della programmazione degli anni Cinquanta e Sessanta, il cui scopo
            principale era di indirizzare il vasto settore economico pubblico. Ma l’esperimento si
            risolse in un fallimento, anche perché il Ministero delle partecipazioni statali rimase
            una «scatola vuota», limitandosi a registrare gli orientamenti degli enti che avrebbe
            dovuto dirigere, quando non ha operato da «portavoce» degli enti di gestione, e a
            negoziare nomine e conferme di amministratori degli enti. 
L’opinione pubblica si divise in
            liberisti, contrari alle partecipazioni statali, e sinistra, invece, ad esse favorevole. 
Le vicende successive sono note. Il
            gigantismo del settore industriale pubblico è stato incrementato dalla fame di posti di
            lavoro del clientelismo politico, le ristrette élite iniziali sostituite da
            rappresentanti del sotto-governo, la produttività diminuita. Tutto questo ha portato a
            una reazione molto diffusa: referendum per l’abolizione del Ministero delle
            partecipazioni statali (1993); privatizzazioni (dal 1992 al 1999), consistenti nella
            trasformazione degli enti pubblici in società e nella successiva vendita di una gran
            parte delle azioni[78]. 

8. Gli
            elementi di continuità 



La storia dello Stato imprenditore
            è stata ricostruita per periodi. Attraverso i periodi, vi sono, però, elementi di
            continuità.
        
Il primo è costituito dalla
            permanenza di una mano pubblica di notevoli dimensioni. In altri paesi europei (Francia
            e Regno Unito) i settori industriali pubblici hanno raggiunto, nel secondo dopoguerra,
            proporzioni paragonabili, a séguito delle nazionalizzazioni. Ma nessun altro paese ha
            avuto costantemente, nel corso della sua storia, un’area imprenditoriale tanto vasta
            come quella italiana. 
Il legame tra Stato ed economia è
            stato posto in luce da numerosi autori, ma specialmente da Marcello De Cecco, il quale
            ha sottolineato l’interventismo cavouriano e post-cavouriano, dettato dall’emergenza,
            l’«entusiasmo interventistico della Sinistra», il «legame veramente esistenziale tra
            crescita dello Stato e crescita dell’economia» nel primo cinquantennio, la mobilitazione
            totale dell’economia da parte della dirigenza pubblica nel quinquennio della prima
            guerra mondiale, la «forte continuità con l’esperienza dell’interventismo economico di
            guerra» del ventennio fascista, la continuità tra intreccio fascista pubblico-privato e
            «miracolo economico», il passaggio dalla tecnocrazia nazionalista alla partitocrazia e
            alla tecnocrazia condiscendente[79]. 
Anche Guido Melis ha sviluppato
            l’idea che nella storia dello Stato italiano possa ritrovarsi un «disegno di stampo
            dirigista», presente anche quando si realizza la «fuga dallo Stato» ad opera delle
            «burocrazie tecniche», perché anche queste furono «al servizio dello Stato», per cui si
            può parlare di «centralità dello Stato nei processi dello sviluppo economico»[80]. 
Dell’importante ruolo svolto dallo
            Stato in Italia ha cercato una spiegazione l’economista Alexander Gerschenkron. Questi
            ha osservato che i paesi late comers hanno avuto generalmente
            bisogno, per l’industrializzazione, del sostegno di agenti peculiari, specialmente le
            banche miste e lo Stato. In tal modo sono riusciti a concentrare in breve tempo ciò che
            i first comers erano riusciti a realizzare in maniera graduale. 
È interessante aggiungere che non
            vi è una relazione diretta e necessaria tra crisi dell’impresa privata e sviluppo dello
            Stato imprenditore. Le crisi hanno certamente portato a
            «salvataggi» ed ampliamenti del settore industriale pubblico.
            Tuttavia, questo esiste fin dall’inizio, nonostante le dichiarazioni liberistiche delle
            classi dirigenti. E sopravvive alle crisi. Si conferma, così, che lo Stato imprenditore
            è il risultato di qualcosa di diverso, di una vera e propria politica statale di tipo
            interventista, se non dirigista. 
Questo eccezionale ruolo dello
            Stato nell’economia – ruolo dello Stato come imprenditore, non dello Stato come
            regolatore – presenta, però, non poche ambiguità. È un ruolo dello Stato, ma si realizza
            in larga misura attraverso la fuga dallo Stato, mediante enti pubblici e amministrazioni
            parallele. È un ruolo dello Stato, ma risponde anche a una spinta antistatalistica,
            motivata dalla sfiducia negli strumenti diretti dello Stato. È un ruolo dello Stato, ma
            molti dei protagonisti sono enti corporativi o associativi, che attivano circuiti
            finanziari paralleli a quelli dello Stato. È un ruolo dello Stato, ma alla sua guida si
            trovano per un lungo periodo persone come Alberto Beneduce: prima dipendente pubblico,
            si era poi estraniato ai rotismi statali e persino al regime fascista. Come possa
            spiegarsi tutto questo non è chiaro. Si è cercato di trovare una ragione di questi
            svolgimenti nello sviluppo industriale ritardato, nei modi della crescita, rapida, ma
            incompleta, «per successive inclusioni», piuttosto che per espansione ordinata, del
            settore industriale pubblico[81]. 
Il secondo elemento è costituito
            dalla «respirazione» del settore economico pubblico: questo è variato nel corso della
            storia, a differenza della relativa stabilità di quello d’altri paesi. Segno che in
            Italia si è fatto ricorso alla figura dello Stato imprenditore per sopperire ad esigenze
            diverse. Le conseguenze sono state una notevole dispersione settoriale e un accentuato
            pluralismo. Queste costanti modificazioni si sono accompagnate con la permanenza di
            alcune grandi istituzioni, segnatamente le Poste, la Cassa depositi e prestiti e le
            Ferrovie dello Stato: queste, pur mutando forma, sono rimaste in pubblico comando per
            una lunga parte del percorso centocinquantennale. 
Il terzo elemento comune sta
            nell’uso ambiguo dello strumento normativo: mentre si fa ricorso ad esso sicuramente
            quando si tratti di istituire aziende pubbliche dirette ed enti
            pubblici, si fa ricorso spesso ad esso anche quando si tratta
            di istituire società per azioni con partecipazione statale. 
Il quarto elemento è quello della
            continua tensione tra regole dello Stato (specialmente contabilità e controlli) e regole
            dell’impresa. Basti pensare al conflitto svoltosi nel 1893-1898 tra chi voleva
            sottoporre alle rigide regole di contabilità il servizio postale e chi reclamava,
            invece, la necessità di una gestione «industriale» del servizio. 
Questo spiega lo slittamento,
            accentuato nella fase ultima, dal modello amministrazione o azienda diretta a quello
            dell’ente pubblico, a quello, infine, della società per azioni con partecipazione
            statale diretta o indiretta (attraverso un ente pubblico), alla ricerca di regole che
            consentano al potere pubblico di agire davvero come capitalista. 
Questa ricerca è stata, a sua
            volta, all’origine di un’ulteriore tensione, dovuta al fatto che enti e società,
            istituiti dallo Stato, sfuggivano allo Stato stesso che doveva comandarli o
            controllarli. Donde difficoltà nella guida e nel controllo, autocefalia, distacco tra
            fini proclamati e scopi effettivamente perseguiti. 
Il quinto elemento è costituito
            dalla formazione di una parte cospicua (quella che ha origine nel periodo 1922-1934) del
            settore industriale pubblico per ausilio piuttosto che per opposizione a quello privato.
            Altra è stata la vicenda – ripetuta in Italia per il settore elettrico, nel 1962 – delle
            nazionalizzazioni britanniche e francesi. Si può dire che, specialmente nel periodo
            considerato, salvo alcune eccezioni, le imprese pubbliche siano nate in Italia non
            contro l’impresa privata, ma per sopperire a sue esigenze. 
Il sesto elemento è quello
            nittiano («penetrato della necessità di metodi speciali, all’infuori della burocrazia»
            dirà Sinigaglia[82]), sviluppato da Beneduce e posto da questi «al servizio del regime»[83]. Le esigenze di finanziamento non potevano essere soddisfatte dal Tesoro.
            Donde il ricorso a suoi ausiliari, come l’INA, la Cassa depositi e prestiti, le Casse di
            risparmio, altre Casse pensioni ecc. Sono stati costituiti con la loro partecipazione
            enti i più diversi, come il Crediop e l’ICIPU
            (ambedue enti pubblici), l’Istituto nazionale di credito per il
            lavoro italiano all’estero (società per azioni di diritto
            speciale, istituita nel 1923), l’Istituto nazionale per le case degli impiegati dello
                Stato-INCIS[84] (ente pubblico istituito nel 1924), l’Istituto LUCE (ente autonomo
            parastatale costituito nel 1925 quale «organo tecnico cinematografico dei singoli
            ministeri e degli enti posti sotto il controllo e l’autorità dello Stato»), l’Istituto
            per il credito navale, l’IMI e molti altri. Così, piccoli risparmi e forme di
            assicurazione sociale hanno concorso alla formazione del patrimonio industriale
            pubblico. Non il Tesoro dello Stato, ma le varie articolazioni del potere pubblico hanno
            contribuito alla crescita e allo sviluppo delle imprese pubbliche. In tal modo,
            ricchezza e suo controllo sono stati separati, la prima provenendo dal piccolo
            risparmio, il secondo essendo concentrato nelle mani di pochi gestori pubblici. 
Si venne costituendo così, per
            effetto di un’azione statale, un circuito esterno, parallelo, parastatale, di tipo
            finanziario. Sarebbe interessante accertare, attraverso l’esame
            degli atti dei consigli di amministrazione, quanta influenza esercitarono sugli
            organismi «figli» i rappresentanti degli enti «padri», quali l’INA, la Cassa depositi e
            prestiti, le altre casse. 
Questo è un aspetto importante,
            messo in ombra dalla critica storiografica dei salvataggi (ma quello del 1933 è stato
            definito dall’autore, Alberto Beneduce, una «ricostruzione dell’economia italiana»[85] e da uno dei protagonisti-studiosi, Pasquale Saraceno, una
            riforma-riorganizzazione) e dalle polemiche antiprivatistiche. In realtà, sono
            importanti due ulteriori aspetti. In primo luogo, l’insufficienza o la crisi del
            capitale finanziario privato, al quale si sopperì largamente con il finanziamento
            derivante dal piccolo risparmio privato, quello raccolto dalle Casse postali, dalle
            piccole e grandi Casse di risparmio, dall’INA. Risorse come quelle dell’INA dovevano,
            secondo gli intenti iniziali, finanziare le pensioni operaie. Finirono per finanziare le
            imprese. 
Si aggiunga che in un sistema di
            banca holding, come quello che si era sviluppato in Italia, sul modello della tedesca
            banca mista, era importante la creazione d’istituti come il Crediop e l’ICIPU (e più tardi l’IRI), che raccoglievano risparmio
            mediante emissione di titoli a reddito fisso con garanzie simili a quelle statali e
            impiegavano la raccolta con finanziamenti a lunga scadenza, facendo così corrispondere
            la scadenza della raccolta a quella degli impieghi. 
Altro e più importante elemento
            caratteristico è che questa componente si forma nell’età giolittiana, si sviluppa nel
            primo fascismo, ha il suo rigoglio nel periodo della crisi, continua fino all’età
            repubblicana. Attraversa, quindi, diversi regimi politici. Ciò che permette di osservare
            la continuità del sistema delle partecipazioni statali, elemento divenuto dominante
            dell’impresa pubblica nel periodo fascista, che lo sarà sia nella liberalizzazione
            dell’immediato secondo dopoguerra, sia nella successiva esperienza di programmazione,
            sia, infine, nell’espansione e crisi del sistema, che finirà con le privatizzazioni del
            1992. 
Un elemento di discontinuità è
            invece quello dell’ideale produttivistico, che è presente in alcuni momenti – si pensi
            alla formazione dell’azienda ferroviaria, agli anni iniziali
            dell’INA, dell’IRI e dell’ENI – ma non è presente in tutti gli enti, che rispondono
            spesso invece a bisogni di tipo corporativo, di protezione, di limitazione della
            concorrenza. 
Bisogna considerare quella parte
            del settore pubblico industriale nella quale sono state attive persone come Riccardo
            Bianchi (Ferrovie nel decennio iniziale), Ettore Conti (primo presidente dell’AGIP),
            Alberto Beneduce (Crediop, ICIPU, Credito navale e
            IRI), Oscar Sinigaglia (siderurgia), Guglielmo Reiss Romoli (telefonia)[86]. Tutti questi imprenditori erano decisi innovatori e partivano da una
            diagnosi critica nei confronti dello Stato: non erano e non si sentivano lo Stato, pur
            gestendone importanti articolazioni. Erano però ispirati da un forte senso
            nazionalistico. Aspiravano a modernizzare il loro paese. Di qui il paradosso di
            considerarli «servitori dello Stato» (salvo intendere «Stato» in senso più ampio, anche
            perché alcuni provenivano dalle file statali, dalle quali si erano allontanati con
            atteggiamenti critici). 
Queste osservazioni sono state
            limitate all’ente Stato quale imprenditore. Sono state escluse le municipalizzazioni e
            le altre forme di socialismo municipale. Ne è derivata un’analisi del centro, piuttosto
            che della periferia dello Stato. È un’indagine che ha segnalato un progresso di
            accentramento, solo episodicamente temperato da esigenze periferiche, da Fiume per la
                ROMSA, alle partecipazioni statali per il Sud
            (si pensi solo agli investimenti ENI a Gela), a Taranto per l’Ilva (IRI). 
Rimane aperto un interrogativo: in
            quale misura lo Stato industriale ha rappresentato una parte dello Stato tout
                court? L’analisi che precede ha consentito di notare i molti legami che
            si sono venuti a creare tra Stato-apparato e imprese pubbliche. Ma ha anche consentito
            di notare che la vicenda dello Stato industriale è, complessivamente, estranea alla
            storia dello Stato, nel senso che l’impresa pubblica o ha rappresentato un’alternativa
            ad esso, o vi si è opposta.
        

9. Le
            nuove tendenze: decadenza o rinascita dell’impresa pubblica? 



Che cosa è accaduto nell’ultimo
            quarto di secolo nel settore pubblico economico italiano? Occorre distinguere le
            tendenze lineari da quelle, invece, contraddittorie e, poi, affrontare il problema della
            loro complessiva coerenza. 
Quattro tendenze sono chiare. La
            soppressione (1993) del quadro di comando (il Ministero delle partecipazioni statali),
            quale atto preliminare di un ridimensionamento della gestione imprenditoriale diretta da
            parte dello Stato. I provvedimenti generali di trasformazione, soppressione,
            liquidazione (1991-1992 e 2001-2002). La privatizzazione, prima formale, poi anche
            sostanziale, totale o parziale, degli istituti di credito di diritto pubblico (dal 1990)
            e delle imprese erogatrici di servizi di pubblica utilità (dalla metà degli anni
            Novanta, con misure che hanno interessato Telecom, Autostrade, ENEL, ENI fino ad
            Alitalia). La progressiva trasformazione delle imprese pubbliche costituite in forma di
            azienda autonoma in enti pubblici e, nella maggior parte dei casi, la successiva
            trasformazione degli enti pubblici economici in società per azioni con partecipazione
            pubblica. Questo percorso è stato seguito per le Ferrovie dello Stato (1985), i Monopoli
            di Stato (1992), la Cassa depositi e prestiti (1993), l’Amministrazione delle poste e
            telecomunicazioni (1994), l’Azienda autonoma delle strade statali (1994), l’Azienda
            nazionale di assistenza al volo (1995-1996). Nella stessa tendenza va ascritta quella
            che ha coinvolto enti pubblici trasformati in società, come l’Ente autonomo mostra
            d’oltremare, l’Ente autonomo acquedotto pugliese, l’Istituto poligrafico e Zecca dello
            Stato (tutti trasformati nel 1999). 
Queste trasformazioni rispondono
            tutte a un chiaro disegno: ordinamento delle imprese in gestione diretta statale nelle
            stesse forme dell’impresa privata (de-pubblicizzazione dell’impresa pubblica, che
            diviene impresa privata in pubblico comando) e susseguente passaggio alla mano privata
            di una parte delle imprese (privatizzazione in senso proprio). 
Una valutazione interamente
            diversa va, invece, data di altri quattro fenomeni: in particolare, della erosione della
            linea di distinzione tra impresa pubblica ed ente di erogazione, della crescita delle
            società anomale, della costituzione di società strumentali e della conservazione del
            largo settore pubblico locale.
        
La distinzione tra impresa
            pubblica ed ente di erogazione, una distinzione classica, che risale ai maestri della
            ragioneria, si è andata attenuando. Una disciplina del 1995 dispone che l’Istituto
            postelegrafonici sia gestito con criteri di imprenditorialità. Come già notato,
            l’Azienda autonoma strade nel 1994 è stata trasformata in ente pubblico economico e
            l’Ente nazionale per l’aviazione civile, frutto della trasformazione del 1995-1996 da
            azienda autonoma in ente pubblico, secondo una norma del 1997 era destinato a divenire
            ente pubblico economico (anche se poi la norma non è stata attuata). Nel 2002-2003
            persino l’Agenzia del demanio è stata qualificata dal legislatore come ente pubblico
            economico. 
Queste trasformazioni non sono
            state dettate da esigenze di carattere funzionale esterno, dal compito imprenditoriale
            da svolgere, ma da problemi interni, prima di tutto quello di sfuggire alla disciplina
            della contabilità pubblica, applicando regole finanziarie di tipo privatistico. Ciò
            consentirebbe lo svolgimento di funzioni pubbliche strumentali (quale, ad esempio, la
            gestione di beni) con criteri di maggiore efficienza. Ma sono nate così numerose
            contraddizioni. Quella tra compito dell’organismo (di tipo erogativo) e regole
            dell’attività (di tipo imprenditoriale). Quella tra la singola società e l’ambiente
            burocratico circostante, che ne impedisce l’attività. Quella tra sottrazione alla
            disciplina contabile statale e necessità di applicare la normativa comunitaria,
            specialmente in materia di gare e di trasparenza. 
A questa prima tendenza si è
            aggiunta quella a istituire società anomale, costituite ad hoc per
            singoli compiti specifici. Senza aspirare alla completezza, si segnalano le seguenti:
            Azienda per i controlli e per le azioni comunitarie nel quadro del regime di aiuto alla
            produzione dell’olio di oliva-Agecontrol (1985-1986), società mista ENEL-ENEA per l’esercizio del reattore Cirene (1985),
            società per la gestione dell’aeroporto di Venezia (1985), Montetitoli (1986-1988),
            Società per il traforo del Fréjus (1990), Risanamento agro-industriale
                zuccheri-RIBS (1990), Società per le imprese
            miste all’estero-SIMEST (1990), società Istituto
            superiore dei trasporti-ISTRA (1991), società per
            la zootecnia (1991), società per la salvaguardia della laguna di Venezia (1994). 
Molte di queste società sono il
            prodotto di una utilizzazione spuria del tipo regolato dal codice civile. Sono state
            introdotte per legge norme derogatorie al codice civile. Sono
            sorti, così, modelli misti o società di diritto speciale. 
La terza tendenza è quella a
            configurare organi dello Stato come capigruppo di società con partecipazione
            ministeriale diretta e spesso totale, usate in funzione servente, a
                latere: ad esempio, le società Patrimonio e Infrastrutture (2002), con
            compiti propri del Ministero dell’economia e delle finanze; la società per servizi
            generale di supporto della Presidenza del Consiglio dei ministri (2003); la Arcus, in
            funzione strumentale del Ministero dei beni culturali (2003); la società Buonitalia, in
            funzione strumentale del Ministero delle politiche agricole (2004); la società Invitalia
            (prima – 1999 – Sviluppo Italia), del 2007, con partecipazione del Ministero
            dell’economia e delle finanze, per l’attrazione degli investimenti e lo sviluppo
            d’impresa; oltre alla più recente società strumentale del Ministero della difesa. 
Queste società potrebbero essere
            definite organi dello Stato ordinati e disciplinati in forma privatistica. Esse sono
            strutture interne di ministeri o di altri apparati statali centrali, piuttosto che
            imprese pubbliche. 
Una variante di queste ultime è
            costituita da società con partecipazione del Ministero dell’economia e delle finanze, ma
            al servizio di altri soggetti. Ad esempio, la società CONI servizi, costituita nel 2002 in funzione del Comitato olimpico
                nazionale-CONI, e la società Gestore dei
            servizi energetici (già Gestore della rete di trasporto nazionale), costituita nel 2004
            in funzione del settore elettrico e della sua liberalizzazione. 
Quale azionista di molte di queste
            società si trova il Ministero dell’economia e delle finanze. Ma questa sua funzione non
            è chiara: non detiene le azioni per una finalità di entrata, e neppure ad uno scopo di
            coordinamento e di indirizzo politico-amministrativo. L’assegnazione a questo ministro
            del compito di azionista sembra essere stata dettata, in sostanza, da una ragione
            pratica, quella di escludere altre amministrazioni. 
L’ultima tendenza è relativa alle
            imprese pubbliche locali. Mentre al centro il governo dismetteva una parte importante
            delle sue partecipazioni, in sede locale le imprese in gestione pubblica venivano per lo
            più trasformate in società, le relative partecipazioni venivano conservate in mano
            pubblica, si rafforzavano o ampliavano gli ambiti loro d’azione (spesso con insolite
            alleanze locali con imprese private o con altre imprese pubbliche). Si registrava,
            quindi, una inedita divaricazione tra centro e periferia, il
            primo orientato nel senso liberista, la seconda in senso dirigista. 
Come valutare questo pendolarismo
            delle istituzioni, dove dapprima si smantellano sia il quadro di comando dell’impresa
            pubblica, sia lo stesso settore industriale pubblico, poi si fanno nuovamente crescere
            le imprese pubbliche all’interno dei gangli dell’amministrazione statale? E quali
            conseguenze discendono da tale assenza di disegno? 
In primo luogo, le imprese
            pubbliche, prima fenomeno di sistema, sono divenute a carattere interstiziale. Ciò non
            vuol dire che esse abbiano ora un rilievo minore. Vuol dire solo che esse sono divenute
            serventi rispetto all’apparato politico amministrativo. 
In secondo luogo, questo ultimo
            quarto di secolo ha visto in azione un moto contraddittorio: contrazione, poi
            riespansione del settore economico pubblico. 
In terzo luogo, in questo periodo
            si è andata ulteriormente dissolvendo la linea di confine pubblico-privato, essendosi
            istituite figure miste, che presentano alcuni vantaggi (specialmente la fuga dalla
            disciplina contabilistica pubblica), ma recano con sé anche molte ambiguità (non è
            chiaro se debbano prevalere principi propri del diritto pubblico o principi propri del
            diritto privato). 
Infine, gli sviluppi segnalati
            hanno condotto a una situazione poco chiara, senza linee definite. Una situazione non
            dissimile da quella del secondo dopoguerra, quando l’accumularsi delle imprese pubbliche
            antiche (come Ferrovie e Poste), di quelle dell’età giolittiana e di quelle prodotte
            dagli interventi per la grande crisi economica degli anni Trenta indusse il governo ad
            affidare ad Ugo La Malfa il compito di svolgere una indagine conoscitiva sulle
            partecipazioni statali, indagine dalla quale prese origine l’idea della istituzione, nel
            1956, del Ministero delle partecipazioni statali, soppresso a séguito del referendum del
            1993. 
A questa ambiguità se ne aggiunge,
            da ultimo, una ulteriore, quella costituita dalla sfiducia nella stessa funzionalità del
            settore privato, considerato, invece, nell’ultimo cinquantennio, più capace sia nella
            gestione di patrimoni, sia nella gestione di imprese. Donde ulteriori interrogativi
            sulla utilità del ricorso allo strumento privatistico da parte dello Stato e
            sull’opportunità di un’ulteriore cessione al mercato di importanti imprese ancora
            controllate dalla mano pubblica. 
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Capitolo tredicesimo
            

Le ingiustizie dello Stato sociale

In questo capitolo si prende in esame un aspetto dell’apparato statale che
                tocca molto da vicino i cittadini e che spesso attrae l’attenzione dei media e
                dell’opinione pubblica, ovvero lo Stato sociale. Viene rilevato innanzi tutto che in
                questo campo si può parlare di un ritardo italiano rispetto ad altri paesi
                occidentali. Nei primi tempi postunitari e fino al periodo fascista, si assistette a
                un sezionalismo che venne superato solo molto lentamente, con la progressiva
                affermazione dello Stato assicuratore. Venne infatti istituita l’assicurazione
                obbligatoria e la Cassa nazionale per le assicurazioni sociali, oltre agli istituti
                di protezione sociale ausiliari del Tesoro. A queste innovazioni, seguì un nuovo
                periodo di sezionalismo, mentre il secondo dopoguerra fu caratterizzato dal
                pensionismo e fece emergere con chiarezza l’incompletezza dello Stato sociale.
            





1. Lo Stato
            sociale e il ritardo italiano 



Quello che oggi chiamiamo «Stato
            sociale» nasce nel corso del XIX secolo dalla critica marxista (e, in generale,
            socialista) della eguaglianza (solo) formale. Lo Stato sociale comporta nuovi diritti
            soggettivi e una istituzionalizzazione della solidarietà attraverso la socializzazione
            di alcuni rischi. Con l’affermazione dello Stato sociale, il potere pubblico regola un
            fatto sociale. È per questo motivo che – come vedremo – lo sviluppo delle istituzioni
            dello Stato sociale sarà accompagnato dal timore del socialismo. 
Dello Stato sociale possono darsi
            due definizioni, quella iniziale e quella odierna, la prima più ristretta, la seconda
            più ampia. La prima – ma nell’Ottocento si parlava di legislazione sociale o operaia,
            piuttosto che di Stato sociale – riguarda essenzialmente l’assicurazione (obbligatoria)
            relativa ai due principali rischi, quello di invalidità e di vecchiaia. La seconda
            riguarda l’intera protezione sociale (inclusiva anche di altri rischi, come quello di
            disoccupazione), il diritto al lavoro e la tutela del lavoro, il diritto all’istruzione,
            la sanità. Questa seconda concezione dello Stato sociale è maturata a séguito sia
            dell’ampliamento delle prestazioni statali, sia della sintesi che di esso ne ha fatto
            negli anni Quaranta del XX secolo l’inglese Beveridge. Si comprende, quindi, che la
            nozione stessa di Stato sociale ha subìto una evoluzione storica, di cui la storiografia
            non può non tener conto[1].
        
Questo excursus
            storico si sofferma soltanto sulle vicende dell’assicurazione invalidità e vecchiaia,
            esaminando solo lateralmente gli sviluppi dell’assistenza (inizialmente definita
            «beneficenza») e tralasciando gli altri capitoli che sono venuti ad affiancarsi
            all’azione statale diretta a ridurre l’eguaglianza sostanziale dopo la seconda guerra
            mondiale. 
La vicenda italiana dello Stato sociale[2] presenta un tale groviglio di contraddizioni che le istituzioni chiamate ad
            assicurare giustizia sociale hanno prodotto anche ingiustizie. 
Innanzitutto, mentre la storia dello
            Stato imprenditore inizia subito dopo la nascita dello Stato, quella dello Stato sociale
            ha inizio circa un cinquantennio dopo. Per almeno un quarantennio, la società rifiuta lo
            Stato, o ne accetta solo qualche principio di regolazione, soprattutto a causa della
            presenza della Chiesa cattolica nel settore, come si vedrà nel capitolo successivo. Lo
            Stato è sì presente, ma solo in quanto regolatore o controllore, o promotore (e, quindi,
            agendo dall’esterno) degli organismi sociali che erogano prestazioni che ai nostri
            occhi, oggi, appartengono allo Stato sociale. E questo ruolo di promotore, controllore o
            regolatore è svolto meno sulle funzioni finali degli enti di sicurezza sociale, più
            sulle loro funzioni strumentali, sulla gestione interna, la contabilità, il bilancio.
            Solo in età giolittiana lo Stato assume un ruolo, anche se indiretto, attraverso una sua
            articolazione. Dunque, lo Stato sociale arriva in ritardo. Il liberismo prevalente
            accetta una deroga, che lo Stato diventi industriale; non
            accoglie la seconda, che lo Stato arrivi in soccorso della società e del lavoro. 
In secondo luogo, fin dal 1861 si
            annunciano le diseguaglianze delle prestazioni sociali, prodotte dal sezionalismo o
            particolarismo: alcune categorie ricevono maggior tutela rispetto ad altre. Inizia così
            una lunga storia di differenziazione, mentre altrove lo Stato sociale si sviluppa
            secondo criteri diversi, più ispirati a principi uniformi, che, poi, sboccheranno nel
            criterio dell’universalismo. In tal modo, le istituzioni preposte ad assicurare la
            giustizia sociale producono differenze e ingiustizie. 
Quasi contemporaneamente allo
            sviluppo delle assicurazioni obbligatorie, poi, lo Stato sociale viene utilizzato ad
            altri scopi, sfruttando la sua capacità di accumulazione di risorse (queste sono state a
            lungo superiori alle prestazioni erogate[3]), che vengono destinate agli scopi più diversi, di ausilio del Tesoro,
            bellici, coloniali, di sviluppo della mano pubblica, distogliendo risorse da
            investimenti più produttivi o più sicuri. 
La storia dello Stato sociale è più
            di ogni altra dominata dalla policy legacy: domina l’eredità di
            idee, leggi, istituzioni, la loro forza inerziale. Donde la necessità di evitare sia gli
            «svelti panorami sociologici», sia le «puntigliose descrizioni erudite»[4]. 

2. Il
            sezionalismo iniziale e la sua continuità fascista 



Le politiche sociali furono
            inizialmente monopolio quasi esclusivo della Chiesa[5], attraverso proprie organizzazioni o a mezzo di organismi
            pubblici-collettivi, quali le opere pie. Lo Stato si mosse con circospezione, o si
            astenne dall’intervenire. 
La Cassa di rendite vitalizie per
            la vecchiaia, ente morale sotto controllo statale, con gestione affidata alla Cassa
            depositi e prestiti, istituita con legge nel 1859, non era
            stata attuata. Lo Stato, invece, intervenne nella marina mercantile e nell’impiego
            pubblico, dove incontrava minori ostacoli. Nel 1861 vennero istituite le cinque Casse
            per gli invalidi della marina mercantile (per sede: Genova, Livorno, Napoli, Palermo, Ancona)[6]. Nel 1864 vennero dettate le norme sulle pensioni di vecchiaia e
            reversibilità dei dipendenti civili dello Stato[7]. Nel 1865 quelle sulle pensioni di vecchiaia, invalidità e reversibilità dei
            militari. Nel 1878 quelle per gli insegnanti pubblici delle scuole elementari.
            Il sistema pensionistico obbligatorio del settore pubblico
            venne consolidato con il testo unico del 1895 sulle pensioni civili e militari, esteso
            nel 1916-1917, in coincidenza con la grande guerra, ad invalidi ed orfani di guerra.
            Interessante notare che la legge n. 1143 del 1917 disponeva per la prima volta un
            preciso impegno dello Stato: «lo Stato assume la protezione e l’assistenza degli orfani
            della presente guerra». 
Il sistema fu completato nel 1920,
            nel 1925 e nel 1928 con l’Opera di previdenza a favore degli impiegati civili dello
            Stato e loro superstiti, non aventi diritto a pensione (che nel
            1925 divenne Istituto), l’Opera di previdenza istituita a favore del personale civile e
            militare dello Stato e dei loro superstiti, l’Istituto nazionale fascista di assistenza
            per i dipendenti degli enti locali, l’Ente nazionale di previdenza ed assistenza per i
            dipendenti degli enti parastatali ed assimilati (che nel 1939 divenne Ente nazionale
            fascista per i dipendenti da enti di diritto pubblico). Nel 1942 nell’Ente nazionale
            fascista di previdenza e assistenza per i dipendenti statali fu incorporata l’Opera
            istituita nel 1920.
        
Dunque, inizialmente, i sistemi
            pensionistici pubblici non furono generali, ma limitati a dipendenti pubblici civili e
            militari e ai marittimi. 

3. La
            società contro lo Stato 



Le opere pie erano 18 mila circa
            nel 1861[8]. Nel 1900, 27 mila. Il loro patrimonio nel primo quarantennio di vita
            unitaria si accrebbe anche di più. Svolgevano funzioni di beneficenza, assistenza,
            previdenza, assistenza sanitaria (il 30% era costituito da
            istituzioni ospedaliere). Secondo i criteri dell’epoca, svolgevano funzioni di tutela
            dell’ordine e della decenza. Facevano parte del sistema locale, non di quello statale. 
Nel corso di tutta la loro storia,
            hanno avuto un rapporto conflittuale con lo Stato, punteggiato dalle quattro leggi
            statali che le regolarono, quella del 1862, quella crispina del 1890, quella giolittiana
            del 1904 e quella del primo fascismo (1923). 
La prima previde un controllo
            statale deferente e non invasivo ed ebbe una applicazione molto limitata. Dettò regole
            su amministrazione, regime economico e contabilità, controlli, prevedendo Congregazioni
            di carità in ogni comune. 
La seconda si proponeva una
            laicizzazione e un controllo più stretto, per evitare il malgoverno e gli abusi di
            amministratori infedeli, ma sempre in vista della tutela degli interessi dei fondatori.
            Disciplinava amministrazione e contabilità, tutela, vigilanza e ingerenza governativa,
            riforme dell’amministrazione e mutazione dei fini. Ebbe una applicazione cauta. Dispose
            l’obbligo che le somme da investirsi dovessero essere impiegate in titoli del debito
            pubblico (circa il 40% del patrimonio delle opere pie era così investito alla fine del
            secolo). 
Nonostante la regolazione più
            stretta e i maggiori controlli previsti dalla legge, le opere pie rimasero in una
            situazione difficile: alte spese di gestione e di personale e numero di amministratori
            che spesso superava quello degli assistiti. Le opere chiedevano facilitazioni, sgravi
            fiscali, rimborsi di spese. Lo Stato, non disponibile ad accollarsi le funzioni di
            assistenza, doveva almeno assicurare la buona amministrazione. Intervenne la norma del
            1904, che istituì un organo statale centrale, il Consiglio superiore di assistenza e
            beneficenza, e uffici periferici, le Commissioni provinciali di assistenza e
            beneficenza, nonché un servizio di ispezione della pubblica assistenza e beneficenza. 
Neanche la legislazione giolittiana
            bastò, se Carlo Schanzer nel 1906 osservava che lo Stato non doveva limitarsi al «puro
            controllo estrinseco sulle opere pie e su alcuni servizi di assistenza disimpegnati dai
            comuni e dalle province»; doveva «risolutamente affrontare i grandi problemi
            dell’assistenza pubblica»[9].
        
Nel 1923, nel contesto della
            legislazione «liberistica» del primo fascismo, dominata dalla «restaurazione
            finanziaria» di De Stefani, vennero alleggeriti i controlli, data maggiore autonomia,
            soppressi gli organi statali centrali e locali introdotti nel 1904. Seguì una ulteriore
            riforma nel 1926, che reintrodusse la possibilità per gli ecclesiastici di amministrare
            le Congregazioni di carità[10]. 
Il secondo fascismo, quello
            statalista che inizia in coincidenza con la grande crisi mondiale, vide lo sviluppo in
            sede locale degli Enti comunali di assistenza (1937), che assorbirono le Congregazioni
            di carità ed ebbero in amministrazione istituzioni pubbliche di assistenza e
            beneficenza. 
In sede nazionale, vi fu lo
            sviluppo di opere ed enti di settore, come l’Opera maternità e infanzia e l’Opera
            balilla. 
Per lungo tempo, dunque, le
            prestazioni di quello che oggi chiamiamo «Stato sociale» vennero assicurate, in modo
            molto precario e differenziato, da organismi sociali nei confronti dei quali lo Stato
            fece tentativi di intervenire regolando e controllando dall’esterno, ma spesso senza
            successo. 

4. La lenta
            affermazione dello Stato assicuratore 



L’Italia liberale escludeva che lo
            Stato potesse divenire assicuratore[11]. Non rientrava tra i «doveri dello Stato» quello di preoccuparsi dei rischi
            della invalidità e della vecchiaia. Istituzioni pubbliche di
            previdenza erano considerate una forma di socialismo. Può apparire paradossale che anche
            i socialisti non sostenessero politiche di protezione sociale, essendo più interessati
            alla tutela del lavoro e dei lavoratori. Mentre non è strano
            che i cattolici, per tradizione e per motivi contingenti antistatalisti, si schierassero
            a difesa del mutualismo e delle opere pie (ma le società di mutuo soccorso, pur
            sviluppatesi e disciplinate da una apposita legge nel 1886, trovavano difficoltà ad
            operare solo sulla base del risparmio operaio[12]
            e dovettero frequentemente affrontare situazioni di dissesto,
            mentre le opere pie – come si è notato – erano spesso male amministrate). 
Dal 1881, per quasi un ventennio,
            in Parlamento si discusse dell’istituzione di una Cassa nazionale di previdenza, finché,
            nel 1898, venne creata la Cassa nazionale di previdenza per la invalidità e la vecchiaia
            degli operai, intesa come forma di previdenza libera sussidiata. Lo Stato organizzava e
            regolava l’ente, conferendo una quota integrativa, ma lasciava poi ai lavoratori la
            facoltà di iscriversi. La copertura dei costi assicurativi era a carico dei lavoratori
            ed era intesa come strumento di educazione al risparmio. 
L’art. 1 della legge n. 350 del
            1898 disponeva che «come ente autonomo, la [...] Cassa nazionale avrà una rappresentanza
            e un’amministrazione autonoma, affatto distinta da quella dello Stato, il quale non
            incontrerà mai altra responsabilità, né avrà altri oneri all’infuori del concorso e
            della vigilanza [...]». Insomma, una chiara presa di distanza dello Stato, il contrario
            del programma di uno Stato sociale. 
Con accenti diversi, la separazione
            dallo Stato venne sottolineata da molti, negli anni successivi. Luigi Rava, nel 1902,
            scrisse che la Cassa era «un istituto autonomo, separato dallo Stato, anzi all’infuori
            di esso, della burocrazia, della politica e dei partiti»[13]. Il primo direttore generale, Orazio Paretti, nel 1908, motivando la sua
            contrarietà all’aumento dei rappresentanti degli iscritti nell’organo amministrativo,
            scrisse: «questo Istituto se non è di Stato è così attaccato allo Stato che
            l’amministrazione ha una responsabilità grandissima, e deve essere tenuta all’infuori di
            ogni lotta politica»[14]. Il presidente Cesare Ferrero di Cambiano, nel sottolineare che le
            assicurazioni erano forma di risparmio collettivo, affermò: «lo
            Stato, lo abbiamo chiamato ad integrare questa energia, ma non abbiamo voluto che vi si sostituisse»[15]. Luigi Rava tornò, nel 1915, sui concetti che aveva espresso, scrivendo che
            la Cassa era «un organismo autonomo, fuori dello Stato e dei partiti, amministrato da
            persone ragguardevoli, tra le quali tre operai inscritti fra i soci, e diretto da
            tecnici eminenti»[16]. 
Un elemento caratteristico della
            storia della Cassa fu proprio quest’ultimo: nell’organo amministrativo furono presenti
            alcune delle persone più illuminate dell’epoca, da Alberto Beneduce ad Angelo Majorana,
            Giovanni Montemartini, Vincenzo Giuffrida, Carlo Francesco Ferraris, Leonida Bissolati,
            Cesare Ferrero di Cambiano, attivi sia come amministratori pubblici sia nell’agone
            politico, non essendovi all’epoca norme dirette ad escludere il cumul des
                mandats. 
Nonostante l’iscrizione
                ex lege di alcune categorie alla Cassa, il suo fallimento fu
            tuttavia presto evidente: solo una quota minima degli operai si iscrisse. Luigi Luzzatti
            nel 1908 poteva affermare che «la previdenza libera nel nostro paese è fallita»[17]. Francesco Saverio Nitti aveva scritto in precedenza che la legislazione
            sociale italiana era la «più povera, più manchevole, più difettosa» di tutta Europa[18]. 

5.
            L’assicurazione obbligatoria e la Cassa nazionale per le assicurazioni sociali 



L’estensione del suffragio, la
            proporzionale, l’accesso al Parlamento di un numero cospicuo di socialisti e popolari,
            il convincimento dei sindacalisti «sulla necessità che le assicurazioni sociali siano
            rese obbligatorie e siano incardinate nel sistema del triplice contributo dell’operaio,
            dell’imprenditore e dello Stato»[19], la guerra e gli sconvolgimenti sociali da essa prodotti indussero il
            governo presieduto da Vittorio Emanuele Orlando, nel 1919, a introdurre, nonostante
            l’opposizione delle organizzazioni padronali, il principio della obbligatorietà delle
            assicurazioni di invalidità, vecchiaia e disoccupazione (quest’ultima ulteriormente
            disciplinata nel 1923), oltre che l’indennità di licenziamento (poi trattamento di fine
            rapporto). Le prestazioni erano assicurate da ritenute sul salario, quote di contributi
            del datore di lavoro e concorso dello Stato. Beneficiari della assicurazione
            obbligatoria divennero anche i lavoratori agricoli. La Cassa nazionale di previdenza per
            la invalidità e la vecchiaia cambiò denominazione e divenne Cassa nazionale per le
            assicurazioni sociali. Comunque, come è stato osservato, «al chiudersi dell’età
            liberale, un vero e proprio modello di organizzazione previdenziale non si è delineato»[20]. 
Un’altra cesura importante fu
            quella del 1923, quando fu eliminato il concorso statale, cambiò il vertice, con
            l’immissione di personale fascista, e la sua organizzazione fu fondata sulla
            «rappresentanza degli interessati»[21]. 
Cominciò il lungo percorso che
            doveva condurre lo Stato verso la protezione sociale, percorso accelerato dalle
            proclamazioni della Carta del lavoro del 1927, secondo cui lo Stato doveva «coordinare»
            e «unificare» gli istituti di previdenza. La disposizione XXVI della Carta del lavoro
            dichiarava che 
la previdenza è un’alta manifestazione del
                principio di collaborazione. Il datore di lavoro e il prestatore d’opera devono
                concorrere proporzionalmente agli oneri di essa. Lo Stato, mediante gli organi
                corporativi e le associazioni professionali, procurerà di coordinare e di unificare,
                quanto è possibile, il sistema e gli istituti di previdenza.
                
            


Quest’ultima dichiarazione metteva
            in evidenza il sezionalismo (di cui si era, quindi, consapevoli). 
Indice rivelatore la posizione
            giuridica dei dipendenti della Cassa. Se prima si era insistito (specialmente da parte
            di Orazio Paretti) sul suo ordinamento industriale, ora, accanto a chi sottolineava il
            carattere industriale e la discrezionalità nell’assumere e licenziare gli impiegati, vi
            era chi invece sottolineava la natura di ente pubblico e la progressiva assimilazione
            dei dipendenti agli impiegati pubblici[22]. E questo spingeva la Confederazione generale del lavoro, nel 1920, a
            lamentare l’«ingerenza burocratica», il «funzionarismo soffocante» e la «superpotenza
            della burocrazia»[23]. 
La penetrazione statale
            nell’istituto venne completata nel 1933 con la nomina di Giuseppe Bottai, già ministro
            delle corporazioni, a presidente, e la contemporanea nuova denominazione di Istituto
            nazionale fascista della previdenza sociale; con la assegnazione a Bottai di poteri
            straordinari l’anno seguente e la rappresentanza all’interno della Cassa delle diverse
            Confederazioni nazionali; con il decreto legge n. 1827 del 1935 che definiva l’Istituto
            «ente di diritto pubblico con personalità giuridica e gestione autonoma» (art. 1) e
            stabiliva che esso doveva attuare gli obiettivi di protezione sociale indicati dalla
            Carta del lavoro nel 1927. Il ciclo si completerà con la legge n. 88 del 1989, che
            definisce l’Istituto «ente pubblico erogatore di servizi» (art. 1). 

6. Gli
            istituti di protezione sociale ausiliari del Tesoro 



Divenuto istituto statale, l’ente
            assicurativo fu utilizzato come «perno di un circuito finanziario alternativo alle Finanze»[24].
        
Già in precedenza, nel 1909, il
            governo aveva chiesto alla Cassa di investire una quota dei propri capitali in titoli di
            Stato. Nonostante la dubbia convenienza dell’operazione, la Cassa aveva così investito 5
            milioni. 
Più tardi si finirà per teorizzare
            il ruolo finanziario degli istituti di protezione sociale. Questi sarebbero deputati ad
            attuare, «per conto dello Stato, un interesse finanziario ed anche fini di politica
            economica e sociale diversi dall’assicurazione: pensioni non contributive, assistenza
            eccezionale ai disoccupati, lavori pubblici, bonifiche»[25]. 
La Cassa (poi Istituto) venne
            chiamata a partecipare all’Azienda generale italiana petroli-AGIP, all’Ente serico,
            all’Istituto per la ricostruzione industriale-IRI. Altri enti furono utilizzati per le
            campagne coloniali e per sovvenire il Tesoro con l’impiego in titoli di Stato o
            garantiti dallo Stato. Lo stesso modello venne utilizzato per l’INA. 
Gli amministratori dell’ente non
            mancavano di rilevare che questa sua utilizzazione quale fonte di risorse andava a
            scapito della funzione principale. Riccardo Del Giudice osservava nel 1938 che «i
            rapporti con la politica finanziaria dello Stato» provocavano il «graduale abbassamento
            della rendita dell’Istituto» e Ferruccio Lantini osservava che l’abnorme accrescimento
            delle partecipazioni ai capitali di istituti ed enti di vario genere finiva per
            «compromettere le basi finanziarie dell’Istituto»[26]. 

7. Di nuovo
            il sezionalismo 



Altre categorie e altri tipi di
            rischi avevano visto interventi separati già a cavallo della grande guerra: agenti
            postali, salariati degli enti locali, invalidi di guerra, infortuni in agricoltura. Ma
            il periodo fascista vide un eccezionale ampliamento del sezionalismo o particolarismo:
            Fondi per gli impiegati delle esattorie e per il personale addetto alla gestione delle
            imposte di consumo (ambedue del 1924); Fondo per il personale
            delle aziende telefoniche (1925); Opera nazionale maternità e infanzia (1925, con
            rappresentanza della Cassa nazionale per le assicurazioni sociali; modificata nel 1933 e
            nel 1938, con progressiva accentuazione dei controlli ministeriali); Cassa assicurazioni
            obbligatorie contro la tubercolosi (regolata nel 1919, 1927 e 1936); Cassa invalidi
            della marina mercantile (nata nel 1913 dalla fusione delle cinque Casse, divenuta
            «speciale gestione» della Cassa nazionale di previdenza per la invalidità e la vecchiaia
            degli operai, poi nel 1919 ente morale amministrato dalla Cassa nazionale per le
            assicurazioni sociali; nel 1933 Cassa nazionale fascista per la previdenza della gente
            di mare, gestione autonoma dell’Istituto nazionale fascista della previdenza sociale;
            nel 1938 Cassa nazionale fascista per la previdenza marinara, sempre amministrata
            dall’istituto maggiore); Cassa nazionale di maternità (istituita nel 1910 ed
            amministrata dalla Cassa per la invalidità e la vecchiaia degli operai, poi Cassa
            nazionale per le assicurazioni sociali); Istituto nazionale di previdenza e di credito
            delle comunicazioni, risultato della fusione di Associazione nazionale dei ferrovieri,
            Cassa nazionale dei ferrovieri e Cassa nazionale delle comunicazioni (1927); Istituto
            nazionale fascista per gli infortuni sul lavoro (1933; trasformazione della Cassa
            istituita nel 1883 e divenuta obbligatoria nel 1898); Cassa nazionale per gli assegni
            familiari (1940); Istituto nazionale per l’assistenza di malattia ai lavoratori-INAM
            (1943). Alcuni di questi programmi assicurativi erano gestiti da appositi enti, altri
            costituivano gestioni separate dell’Istituto nazionale fascista della previdenza sociale
            (il numero delle sue gestioni autonome ammontava nel 1946 a sessanta). 
A questi enti previdenziali o
            previdenziali-assistenziali, nel periodo fascista si affiancarono, dal 1929 in poi, le
            Casse mutue di malattia[27] e, dal 1943, l’Istituto nazionale per l’assistenza di malattia ai
            lavoratori.
        

8. Il
            secondo dopoguerra: il pensionismo e l’incompletezza dello Stato sociale 



Caduto il fascismo, anche per
            l’influenza del cosiddetto «piano Beveridge», furono fatti studi e proposte miranti alla
            introduzione di un vero e proprio Stato sociale. 
Per Beveridge, a tutti i cittadini,
            non solo a quelli al momento occupati, occorreva assicurare lavoro, pensione, istruzione
            e salute. Le idee di Beveridge ebbero una rapida diffusione negli ultimi anni del
            fascismo e nell’immediato dopoguerra. 
Nel 1946-1947 furono al lavoro la
            Commissione per la riforma della previdenza sociale (D’Aragona) e la Commissione
            problemi del lavoro (Pesenti), questa seconda nell’ambito del Ministero per la
            Costituente guidato dal socialista Pietro Nenni. Vennero nuovamente affacciati modelli
            universalistici, diretti ad assicurare servizi sociali gratuiti a tutti i cittadini. Le
            proposte elaborate da queste commissioni[28] caddero nel vuoto.
        
Nel campo previdenziale, si sono
            poi seguiti due periodi, quello espansivo degli anni Sessanta[29] e quello riduttivo che comincia negli anni Novanta. 
Quanto al primo, possono ricordarsi
            tre date importanti: nel 1966 la legge n. 625 regola la invalidità civile, assicurando
            mutilati e invalidi anche se non lavoratori; le leggi n. 238 e 488 del 1968 modificano
            il metodo di calcolo dei trattamenti pensionistici; la legge n. 153 del 1969 introduce
            la pensione sociale a favore degli ultrasessantacinquenni sprovvisti di reddito, anche
            se non lavoratori e assicurati. 
Il periodo caratterizzato dai
            tentativi di controllo della spesa pensionistica inizia nel 1983 e continua con
            provvedimenti del 1992, del 1995 e del 2012, diretti a innalzare l’età pensionabile,
            passare dal sistema retributivo a quello contributivo, sopprimere le pensioni di
            anzianità. 
Nel 2000 viene approvata la legge
            n. 328, secondo la quale «La Repubblica [...] previene, elimina o riduce le condizioni
            di disabilità, di bisogno e di disagio individuale e familiare, derivanti da
            inadeguatezza di reddito, difficoltà sociali e condizioni di non autonomia, in coerenza
            con gli articoli 2, 3 e 38 della Costituzione». 
Nel secondo dopoguerra, tuttavia,
            continua il sezionalismo, nonostante la concentrazione di sistemi assicurativi
            nell’Istituto nazionale della previdenza sociale, divenuto così un ente di enti, essendo
            la somma di un grande numero di gestioni autonome distinte, per di più ormai in gestione
            ai sindacati, divenuti maggioranza negli organi amministrativi dell’Istituto. Rimangono
            sistemi assicurativi separati, con una varietà di ordinamenti che secondo alcuni rasenta
            il caos e che, comunque, è l’opposto di quell’universalismo che è alla base dei moderni
            sistemi di protezione sociale. Questi vorrebbero garantire l’eguaglianza sostanziale.
            Per un verso, sovvengono categorie sottoprotette. Per l’altro, producono ulteriori
            differenze e diseguaglianze. 
Ma lo squilibrio maggiore è un
            altro, definito «pensionismo». La spesa totale italiana per la protezione sociale è allo
            stesso livello di quella degli altri paesi industrializzati. Tuttavia, la sua
            composizione interna è squilibrata. Da un lato, sono protetti i
            rischi della vecchiaia e i superstiti, non la famiglia, la disoccupazione, l’esclusione,
            il diritto all’abitazione. Dall’altro, vi è un divario di protezione tra le diverse
            categorie occupazionali e i diversi gruppi sociali[30]. Il sistema pensionistico italiano è «una sommatoria di gestioni particolari»[31]. 
Se si allarga lo sguardo su tutto
            lo Stato sociale, ormai comprensivo – come si è notato – della tutela di quattro «beni»
            essenziali, salute, istruzione, pensione, lavoro, si nota lo squilibrio tra la tutela
            assicurata ai primi tre e quella assicurata al lavoro. La sanità, dopo le riforme del
            1968 e del 1978, è gestita da un Servizio nazionale, sia pur in parte regionalizzato,
            che assicura l’assistenza sanitaria in base a criteri universalistici. La scuola, dopo
            l’estensione dell’obbligo scolastico alla scuola media (1962) e la determinazione degli
            standard di offerta del servizio, è divenuta anch’essa un servizio aperto a tutti. Lo
            stesso può dirsi per il sistema pensionistico, dopo l’introduzione della pensione
            sociale. Invece, rimane carente la tutela del diritto al lavoro, fondata
            sull’assicurazione per la disoccupazione, le prestazioni straordinarie di disoccupazione
            e la Cassa integrazione guadagni, strumenti diretti a favore dei lavoratori disoccupati,
            non degli inoccupati, oltre che in larga misura fondati su decisioni governative
            discrezionali e non su entitlements[32]. 
La spiegazione di questa incompleta
            e, quindi, distorta crescita dello Stato sociale può farsi risalire alle condizioni
            strutturali del mercato del lavoro italiano. Lo Stato sociale si è sviluppato nei
            settori nei quali la domanda crescente di servizi ha incontrato la domanda crescente di
            occupazione (sanità e scuola sono servizi labour intensive), oppure
            ha trovato l’appoggio dei sindacati (come nel settore previdenziale-pensionistico)[33].
        
Mentre lo Stato sociale da un lato
            non riesce ad affermarsi pienamente, dall’altro produce, pur nella sua incompletezza,
            costi difficilmente sopportabili per la finanza pubblica, nuovi problemi si affacciano,
            in particolare quello degli standard delle prestazioni dei grandi servizi (fino a qual
            punto l’assistenza sanitaria deve comprendere anche l’assistenza domiciliare?
            l’istruzione comporta anche la fornitura dei testi scolastici?); quello del godimento
            dei diritti sociali da parte degli stranieri extracomunitari legalmente soggiornanti sul
            territorio nazionale, con il collegato ampliamento dei diritti costituzionalmente
            garantiti dai cittadini alle persone; quello della armonizzazione dei sistemi di
            sicurezza sociale secondo criteri stabiliti dall’Unione europea[34].
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Capitolo quattordicesimo
            

Dall’antistatalismo ecclesiastico alla Chiesa nello
            Stato

Si tratta in questo capitolo di un tema fortemente dibattuto e centrale
                all’interno dello Stato italiano, ovvero dei suoi rapporti con la Chiesa. Viene
                sinteticamente esposto, anche tenendo presenti gli eccellenti studi storici in
                merito, il percorso di questi rapporti e le idealità dei movimenti religiosi ad essi
                ispirati. Può dirsi che per almeno un quarantennio la Chiesa si è opposta allo
                Stato, rifiutandosi di partecipare alla vita nazionale, mentre per il ventennio
                successivo si sono registrati un progressivo inserimento dei cattolici nella vita
                dello Stato e una attenuazione della tensione tra Santa Sede e Stato. Più tardi si è
                raggiunta una conciliazione, e la Chiesa e le sue organizzazioni hanno contribuito a
                mantenere tracce di pluralismo in uno Stato autoritario. Infine, nel restante
                sessantennio, la partecipazione dei cattolici alla vita dello Stato è divenuta
                preponderante, e con la Democrazia Cristiana si può dire che è divenuta conquista
                dello Stato, tanto da far nascere le definizioni di uno Stato "antirisorgimentale" e
                di "eclissi dello Stato". 





1. La Chiesa
            come causa della debolezza dello Stato 



Quale ruolo ha giocato la Chiesa
            nella storia dello Stato italiano? Ha essa contribuito alla fragilità dello Stato? E in
            che senso, perché ha solo indebolito il senso dello Stato, o anche perché ne ha
            diminuito il livello di statalità? «È dunque di matrice ecclesiastica quella debolezza
            dello Stato di cui la storiografia cerca le cause nella divaricazione fra un bacino
            centro-settentrionale, nel quale i Comuni creano le basi per piccoli staterelli, e un
            bacino centro-meridionale, nel quale le monarchie papale e borbonica imprimono il loro
            stigma sul territorio?»[1] Domande di questo tipo sono pienamente legittime, se solo si considera che
            la capitale dello Stato italiano era la sede di un altro Stato, ritenuta strategicamente
            importante, anzi essenziale, alla nuova compagine, e conquistata con la forza delle
            armi, tanto che Stefano Jacini poteva scrivere nel 1887 che «oggigiorno restituire Roma
            equivarrebbe a far crollare tutto l’edificio dello Stato»[2]. Che la «questione romana» è stata chiusa sessanta anni dopo la costituzione
            dello Stato italiano. Che ancora oggi vi sono partite di dare ed avere tra Chiesa e
            Stato. 
Posto il problema, ne vanno chiariti
            i termini. Chiesa, infatti, può essere intesa in più modi. Come Santa Sede, come
            gerarchia ecclesiastica, come episcopato italiano, come
            cattolicesimo in generale, come comunità italiana dei credenti[3], come organizzazione politica dei credenti. Allo scopo che ci interessa, la
            forte saldatura tra Santa Sede, gerarchia e laicato cattolico obbliga a considerare la
            Chiesa insieme nella prima, seconda, terza ed ultima accezione, salvo indicare i punti e
            momenti in cui si sono verificati scostamenti tra le diverse componenti. 
Quanto agli studi storici, ve ne
            sono, ed eccellenti, sui rapporti tra Stato e Chiesa (intesa sia come Santa Sede, sia
            come movimento cattolico) e sulle idealità dei movimenti religiosi o da essi ispirati.
            Sono assenti o poco sviluppati gli studi sulla storia delle istituzioni statali e sul
            modo in cui la Chiesa ha influito dall’interno su di esse[4]. 
A grandi linee, può dirsi che per
            almeno un quarantennio la Chiesa, sia come Santa Sede, sia come movimento cattolico, si
            è opposta allo Stato, rifiutandosi di partecipare alla vita nazionale. Poi, per un
            ventennio, si sono registrati un progressivo inserimento dei cattolici nella vita dello
            Stato e una attenuazione della tensione tra Santa Sede e Stato. Più tardi, per un altro
            ventennio, si è raggiunta una conciliazione, e la Chiesa e le sue organizzazioni hanno
            contribuito a mantenere tracce di pluralismo in uno Stato autoritario. Infine, nel
            restante sessantennio, la partecipazione dei cattolici alla vita dello Stato è divenuta
            preponderante, è divenuta conquista dello Stato ed ha fatto parlare della affermazione
            di uno Stato «antirisorgimentale»[5] e di «eclissi dello Stato»[6].
        

2. La Chiesa
            contro lo Stato 



Costituito lo Stato unitario, per un
            decennio, in metà del suo territorio si registrò un fenomeno di ribellione endemica,
            chiamato «brigantaggio», combattuto e vinto con la forza delle armi dell’esercito. Ora,
            la Commissione parlamentare d’inchiesta del 1863 notava che il «pergamo» «ha perorato la
            causa del brigantaggio»[7]. Come è stato osservato, «il clero reazionario riuscì a mobilitare la
            maggioranza del clero meridionale e [...] divenne il più importante elemento ispiratore
            e promotore, con un’azione capillare ed occulta, dello scoppio delle rivolte dei
            contadini meridionali contro lo Stato unitario»[8]. La Chiesa si schierò contro lo Stato in tre modi diversi. Attraverso il
            basso clero retrivo, contrario ai liberali «massoni e senza Dio». Attraverso l’alto
            clero, fedele all’assolutismo dei Borboni, che seguiva le direttive della Santa Sede.
            Infine, direttamente, in quanto lo Stato pontificio, nel quale si era rifugiato l’ex re
            di Napoli, divenne la base per organizzare la sovversione nei confronti del nuovo Stato
            e il riparo dei briganti[9], tanto da essere accusato di connivenza nella inchiesta parlamentare[10], anche se esso stesso non fu più tardi indenne dal brigantaggio («il governo
            del Papa ha nutrito questo serpente che oggi gli comunica questo veleno», poteva
            scrivere nel 1863 un console straniero a Roma[11]). 

3. Libera
            Chiesa in libero Stato 



Seguirono gli «anni del dilaceramento»[12]. Cavour, nelle dichiarazioni alla Camera del marzo 1861[13], aveva proclamato il principio di separazione della
            Chiesa dallo Stato con la formula «libera Chiesa in libero Stato», nella quale non vi
            era posto per la Chiesa come istituzione autonoma, ordinamento originario e sovrano.
            Minghetti ne darà l’esatta interpretazione nei discorsi alla Camera dei deputati dell’11
            marzo 1871 e dell’8 maggio 1873 affermando che la Chiesa è «una società che vive dentro
            lo Stato e quindi [è] soggetta alla legge comune»[14]. La formula, insomma, indicava la preminenza della sovranità statale e la
            subordinazione della Chiesa ai fini e all’ordinamento dello Stato. Essa era rifiutata
            dai cattolici, per cui in una stessa società non poteva esserci una separazione di sfere
            di influenza, quella della Chiesa, per la cura degli interessi religiosi, e quella dello
            Stato, per la cura degli interessi temporali. Pio IX rifiutava la prospettiva
            conciliatorista, si riteneva «prigioniero in Vaticano», manteneva verso lo Stato
            italiano la pregiudiziale della «questione romana». 
Seguirono il codice civile del
            1866, il decreto 7 luglio 1866, n. 3036 e la legge 15 agosto 1867, n. 3848. Il primo
            regolò il matrimonio civile. Il secondo soppresse le corporazioni religiose stabilendo
            la cessazione del riconoscimento nello Stato di ordini, corporazioni, congregazioni
            religiose, conservatori e ritiri di carattere ecclesiastico; concesse assegni e pensioni
            ai religiosi degli ordini; dispose la devoluzione dei beni al demanio statale e ai
            comuni; costituì il Fondo per il culto alle dipendenze del Ministero di grazia e
            giustizia e sotto il controllo di una commissione bicamerale. La legge del 1867
            soppresse capitoli, canonicati, benefizi, prelature ed altri enti ecclesiastici,
            provvide a devolvere i relativi beni al demanio dello Stato, prevedendone la successiva
            vendita, introdusse una tassa sul patrimonio ecclesiastico[15]. 
Il decreto 9 ottobre 1870, n. 5903,
            poi, sanzionava l’annessione dello Stato pontificio allo Stato italiano: «Roma e le
            Provincie Romane fanno parte integrante del Regno d’Italia». Il Vaticano venne
            compensato dalla legge 13 maggio 1871, n. 214, delle guarentigie, «sulle prerogative del
            Sommo Pontefice e della Santa Sede, e sulle relazioni dello Stato con la Chiesa».
            Secondo questa legge, «la persona del Sommo Pontefice è sacra ed inviolabile». Il
            governo italiano gli rende, nel territorio del Regno, gli onori sovrani. Alla Santa Sede
            veniva assegnata una dotazione iscritta nel Gran Libro del
            Debito pubblico, in forma di rendita perpetua ed inalienabile. La legge sulle
            guarentigie, poi, riconosceva il diritto di godimento di alcuni edifici romani, la
            libertà dei cardinali e degli agenti diplomatici, la libertà di comunicazione, il
            diritto di riunione del clero. Infine, aboliva il giuramento al re,
                l’exequatur e il placet. La legge, rimasta
            in vigore fino agli accordi lateranensi, era «una modesta e timida rinuncia da parte
            dello Stato ai suoi mezzi giurisdizionali, un’attuazione in tono minore del programma
            separatista cavouriano»[16]. 
Nel corso delle discussioni sulle
            varie leggi del 1866-1873, «le voci dei cattolici risuon[aro]no in Parlamento più fioche
            che non fossero risuonate nel periodo precedente»[17]. Più dure le reazioni della Santa Sede. «La civiltà cattolica» prevedeva il
            «disfacimento dello Stato unitario, poiché fondato su un “fatto ingiusto”, poiché privo
            del necessario consenso popolare»[18]. Dal 1868 fu in vigore (in principio, fino al 1919) il non
                expedit (letteralmente, «non conviene»), consistente nel divieto fatto ai
            cattolici di andare alle urne[19]. 
Nella realtà sia il principio
            statale separatista, sia il divieto della Santa Sede di partecipare alle elezioni non
            vennero attuati rigorosamente. Lo Stato concesse finanziamenti e privilegi alla Chiesa.
            Molti cattolici parteciparono alle elezioni, dandosi interpretazioni estreme e moderate
            del non expedit[20]. Inoltre, il divieto di partecipazione alla vita politica nazionale non
            escludeva che i cattolici si impegnassero nella vita amministrativa e sociale, nei «rami
            bassi» del sistema: basti pensare alla presenza cattolica nel sistema bancario, in gran
            parte pubblico o destinato a diventare pubblico[21].
        
Mentre nel secondo decennio di vita
            unitaria maturava l’associazionismo cattolico, specialmente a causa della fondazione
            dell’Opera dei congressi (1874-1875), il terzo decennio unitario vide una accentuazione
            delle tensioni, dovuta specialmente a Crispi. 
Il programma dei cattolici
            intransigenti, del 1875, proclamava incondizionata fedeltà al pontefice, l’astensionismo
            elettorale alle elezioni nazionali (non a quelle comunali e provinciali), l’opposizione
            irriducibile allo Stato liberale. I motivi di conflitto erano il monopolio pubblico
            dell’istruzione, la chiusura e la spoliazione dei seminari, il controllo burocratico e
            le imposte sui redditi delle opere pie. 
Per Crispi, il re esercitava la sua
            sovranità anche in Vaticano e negli altri palazzi apostolici e nelle basiliche, in
            quanto la extra-territorialità non dava diritto di sovranità al pontefice[22] e «uno dei doveri dello Stato moderno è questo: che l’educazione,
            l’istruzione e la beneficenza appartengono alla potestà civile». Da questo Crispi faceva
            derivare l’esclusione non del clero, ma dei parroci e delle «alte cime del clero
            cattolico» dalla gestione della beneficenza[23]. 
I motivi di dissenso ruotarono
            intorno a tre leggi. Il codice penale Zanardelli e la legge 22 novembre 1888, n. 5801,
            sugli abusi dei ministri del culto. La legge 14 luglio 1887, n. 4727, sulla abolizione
            delle decime ed altre prestazioni fondiarie congeneri. La legge 17 luglio 1890, n. 6972,
            sulle istituzioni pubbliche di assistenza e di beneficenza, che escludeva gli
            ecclesiastici che esercitassero giurisdizione e cura d’anime dalle Congregazioni di
            carità (cosiddetta «laicizzazione delle opere pie»)[24]. 
Il primo quarantennio di vita dello
            Stato italiano si concluse su un’alternativa. Da un lato, l’allargamento del suffragio
            del 1882 aveva fatto affacciare l’esigenza della partecipazione dei cattolici alla vita
            politica; prima ancora il papato di Leone XIII, accettando l’idea che lo Stato italiano
            fosse destinato a durare, aveva rafforzato l’ala partecipazionista, fino a far sorgere
            speranze conciliatoriste nel 1887 e a spingere, nel 1897, alla
            «corsa di una parte almeno dei cattolici al voto politico»[25], con l’aspirazione a riportare le autorità civili sotto la guida
            ecclesiastica. Dall’altro, il 1897 fu l’anno di maggiore espansione dell’Opera dei
            congressi, forza dell’intransigentismo[26], e sia Meda, sia Murri, da posizioni diverse, lamentavano che vi era una
            «guerra dello Stato contro la Chiesa» e viceversa[27]. 
L’antistatalismo cattolico si
            spinse 
fino a vagheggiare una trasformazione dello Stato
                accentratore e burocratico del Risorgimento, un allargamento dei poteri degli enti
                locali, l’introduzione di un sistema di referendum comunale sul modello svizzero (e
                la tesi fu caldeggiata dallo stesso Toniolo, anticipatore e profeta di quelle che
                saranno le tendenze cattoliche in materia di democrazia diretta, leva di resistenza
                e di opposizione al liberalismo giacobino)[28]. 


Questo è uno dei non piccoli
            lasciti dell’antistatalismo cattolico, quello costituito dallo sviluppo dell’autonomismo
            locale e sociale, ma in funzione di opposizione allo Stato e in vista del pluralismo.
        

4. Le due
            parallele 



«Il principio nostro è questo, che
            lo Stato e la Chiesa sono due parallele che non si debbono incontrare mai», dichiarò
            Giolitti in Parlamento nel 1904[29]. La formula delle due parallele stabiliva una parità tra Chiesa e Stato,
            mentre l’in della formula precedente, «libera Chiesa in libero
            Stato», assumeva una subordinazione della Chiesa all’ordinamento generale dello Stato.
            Giolitti fu il primo statista liberale che ottenne i voti dei cattolici organizzati e la
            sospensione del non expedit, in occasione
            delle elezioni del 1904[30]. Con il nuovo secolo, venne sciolta l’Opera dei congressi e Sturzo potette
            affermare nel 1901 «contro questa concezione dello Stato moderno
            liberale, accentratore, panteistico, antisociale, ateo, noi combattiamo»[31] (corsivo mio) e «la politica dei cattolici [...] mira a preparare il
            ravvicinamento dello Stato alla Chiesa»[32]. Seguirono ancora momenti di tensione (ad esempio, nel 1907-1908 a proposito
            della istruzione religiosa nelle scuole elementari), ma nel 1913 intervenne il patto
            Gentiloni, diretto a condizionare l’appoggio cattolico a precisi impegni programmatici:
            difesa della libertà di coscienza e di associazione, dell’insegnamento privato e della
            istruzione religiosa nelle scuole pubbliche, opposizione al divorzio, parità delle
            organizzazioni economiche e sociali, giustizia tributaria. Queste condizioni furono
            considerate dal governo limitazioni alla sovranità statale. 
Insomma, il primo quindicennio del
            nuovo secolo registrò, accanto a una contrapposizione sul piano ideologico-dottrinale,
            una saldatura sul piano delle concrete operazioni politiche[33]. La guerra «sancisce [...] l’accettazione del nuovo Stato da parte della
            Chiesa [...], la definitiva chiusura di fatto della “questione romana”»[34]. 
Finita la guerra, nel 1919, Luigi
            Sturzo rivolse l’«Appello ai liberi e ai forti», i cui punti essenziali erano il pieno
            inserimento dei cattolici nello Stato, l’indipendenza dell’azione politica dei cattolici
            dalla gerarchia ecclesiastica, il rinnovamento dello Stato nel senso dell’apertura alla
            società, la libertà religiosa individuale e della Chiesa, le libertà d’insegnamento, di
            organizzazione e comunale e provinciale. Verso la Chiesa, Sturzo non
            richiedeva «nessuna politica speciale»; «la questione romana è
            questione nazionale»[35]. Quanto allo Stato, Sturzo scriveva: «ad uno Stato accentratore [...]
            vogliamo sostituire uno Stato veramente popolare, che riconosca i limiti della sua
            attività, che rispetti i nuclei e gli organismi naturali – la famiglia, le classi, i
            comuni – che rispetti la personalità individuale e incoraggi le iniziative private»[36]. Qualche anno più tardi, nel discorso di Torino del 20 dicembre 1922, Sturzo
            dirà: 
Tutto il lungo dissidio fra Stato e Chiesa in
                Italia ci portò alla lotta contro il Papato, al tentativo di protestantizzazione, al
                laicismo scolastico, alla poca valorizzazione delle missioni estere, cui furono
                contrapposte le scuole laiche, al concentramento e trasformazione delle opere pie,
                al tentativo di leggi sulla precedenza del matrimonio civile e del divorzio,
                all’astensione dei cattolici nella vita politica, al periodo bruniano, alla
                preponderanza massonica nei ministeri, all’articolo 15 del patto di Londra. Ci
                vollero cinquanta anni di attesa e di sofferenze, la politica mite e prudente dei
                papi, la guerra mondiale, e infine anche la costituzione del partito popolare per
                togliere alla opinione pubblica la impressione che cattolicesimo e nazione italiana
                fossero antitetici [...][37]. 


Arturo Carlo Jemolo ha osservato: 
Come don Sturzo, i suoi principali uomini si
                rendono conto dell’incommensurabile potere che ha lo Stato moderno, di tutto ciò che
                rappresenta in esso la burocrazia, della inutilità di ogni affermazione politica, di
                ogni ardita innovazione legislativa, se la macchina dello Stato sia riluttante a
                darvi esecuzione[38]. 


Il disegno del Partito popolare e
            di Sturzo era di portare al servizio del paese la «maggioranza democratica dei cattolici
            italiani», senza perseguire l’unità politica dei cattolici, assicurando la
            «conciliazione dei cattolici con lo Stato unitario»[39]. Sturzo, che aveva «il senso e il gusto dell’amministrazione»[40], ed era conoscitore di leggi e di bilanci, proponeva il decentramento non
            per contrapporsi allo Stato, ma come «sviluppo nell’ambito dello Stato di vitalità
            storiche regionali fino allora compresse dalla centralizzazione burocratica»[41]. 
Riandando, nel secondo dopoguerra,
            con la memoria a quegli anni, Sturzo affermerà che «i cattolici riconoscevano l’Italia
            ufficiale e [...] non accettavano più di essere cittadini di secondo ordine»[42] e che 
quando io da giovane polemizzavo con Giolitti,
                parlavo di centralismo, clientelismo, protezionismo, tutte degenerazioni della
                politica dello Stato liberale, ma non mettevo in dubbio che lo Stato fosse lo Stato
                e che tutti i cittadini dovessero fare il loro dovere, fossero uguali davanti alla
                legge e che alcuno godesse, qualunque il suo potere, dell’immunità [...][43]. 


Nelle elezioni del 1919, svoltesi
            con la proporzionale, il Partito popolare portò più di cento deputati alla Camera.
        

5. La
            conciliazione tra Chiesa e Stato 



Nel 1921 Mussolini auspicava che la
            Chiesa rinunziasse a «sogni temporalistici». In contraccambio, lo Stato avrebbe concesso
            aiuti materiali e agevolazioni per scuole, chiese, ospedali[44]. L’anno seguente, Alfredo Rocco propose la rinuncia al programma liberale
            dello Stato laico e della separazione tra Stato e Chiesa, contro una rinuncia della
            Chiesa: «cessi la Chiesa dall’ingerirsi nella politica interna dello Stato italiano per
            indebolirlo, gli dia anzi il suo aiuto leale per il mantenimento
            civile e nazionale»[45]. Nel 1926 Mussolini scriveva a Rocco che occorreva «restituire allo Stato e
            alla Nazione italiana quel carattere di Stato cattolico e di Nazione cattolica che la
            politica liberale si era sforzata [...] di cancellare»[46]. 
Il ripristino del crocefisso nei
            locali pubblici, lo stanziamento per le chiese danneggiate dalla guerra, l’istruzione
            religiosa nelle scuole elementari, il riconoscimento dell’Università cattolica, gli
            aumenti degli assegni al clero e ai vescovi furono seguiti dai Patti lateranensi e dalla
            legge 27 maggio 1929, n. 810, di esecuzione del trattato, degli annessi e del
            concordato. Il trattato riconosceva la sovranità della Santa Sede, dichiarava la
            religione cattolica «sola religione dello Stato», vietava ingerenze statali, proclamava
            «definitivamente e irrevocabilmente composta e quindi eliminata la “questione romana”».
            Il concordato regolava la posizione dei vescovi e degli ecclesiastici, la comunicazione
            al governo della scelta di vescovi e arcivescovi, il giuramento di fedeltà allo Stato
            italiano, diritti e uso degli edifici di culto, giorni festivi, benefici ecclesiastici,
            agevolazioni tributarie, matrimonio e istruzione. Croce, discutendosi la legge in
            Senato, osservò che «l’equilibrio è stato rotto». Pio XI, nel discorso ai professori e
            agli studenti dell’Università cattolica, disse: «e forse ci voleva anche un uomo come
            quello che la Provvidenza ci ha fatto incontrare»[47]. Padre Agostino Gemelli, nel 1939, potette quindi parlare della «missione
            cattolica dello Stato italiano»[48]. 
«L’alleanza e l’accordo della
            Chiesa con il fascismo furono una vera alleanza ed un vero accordo»[49]. «La storia delle relazioni tra Chiesa e fascismo è la storia di una lunga
            sostanziale collaborazione, punteggiata da alcuni scontri e tensioni», quelli iniziali,
            quelli del 1931 sull’Azione cattolica e quelli del 1938 sulle
            leggi razziali[50]. Queste «sono tensioni che sottolineano una differenza, non infirmano
            l’incontro e la collaborazione»[51], che continua con l’appoggio alla guerra abissina, la lotta per l’autarchia
            e contro le sanzioni ginevrine, la «crociata» spagnola. 
Già nel 1923, Sturzo poteva
            affermare che «per l’atteggiamento assunto dal fascismo verso la Chiesa, il nostro
            partito viene svuotato del suo contenuto principale»[52]. Il Partito popolare cessò di esistere nel 1926. 
In conclusione, con il fascismo si
            operò la saldatura tra piattaforma ideologica generale e concrete scelte ed operazioni
            politiche del mondo cattolico[53]. Ed è paradossale – è stato osservato – che il riconoscimento della
            autonomia e della sovranità della Chiesa sia avvenuto quando più esasperata era
            l’affermazione della sovranità dello Stato[54]. I privilegi conquistati dalla Chiesa in cambio del riconoscimento dello
            Stato italiano si inserirono, però, in un precario equilibrio, che le autorità fasciste
            tendevano a modificare in favore dello Stato. 

6. La
            Democrazia cristiana e la conquista dello Stato 



Nel secondo dopoguerra, la
            decisione più importante di carattere costituzionale fu quella di stabilire che Stato e
            Chiesa sono ciascuno nel proprio ordine indipendenti e sovrani e, contemporaneamente, di
            decidere che i loro rapporti sono regolati dai Patti lateranensi[55]. Paradossalmente, la stessa decisione
            costituzionale è stata preparata da intensi scambi tra
            costituenti (non solo cattolici, come Dossetti, La Pira, Moro, Piccioni, Tupini, ma
            anche liberali, come Astuti) e Santa Sede, che dava «suggerimenti», «raccomandazioni» e
            «direttive», stabilendo ciò che era desiderabile, accettabile, non accettabile ma
            tollerabile, e ciò su cui «non si può transigere», mentre i costituenti, deferenti verso
            il Vaticano, riferivano e trattavano[56]. La Chiesa puntò a difendere le posizioni raggiunte con i Patti lateranensi,
            e vi riuscì. 
L’altro passaggio importante per la
            vicenda statale italiana fu la costituzione della Democrazia cristiana, intesa come
            partito dei cattolici e in stretto rapporto con la gerarchia ecclesiastica[57], e quindi diversa dal Partito popolare, che non mirava all’unità dei
            cattolici in un partito[58] e riteneva che l’azione politica dei cattolici dovesse essere indipendente
            dalla gerarchia ecclesiastica. 
Nel secondo dopoguerra, la
            cinquantennale presenza della Democrazia cristiana al governo (dalla caduta del fascismo
            fino al 1994) e la forte influenza della gerarchia sul partito dei cattolici hanno dato
            luogo, nello stesso tempo, ad una occupazione dello Stato da parte della Chiesa e a un
            cospicuo finanziamento della Chiesa da parte dello Stato[59]. Si può dire, dunque, che la Chiesa ha conquistato lo Stato e che si è
            affermato quello che è stato definito un «regime clericale», con «centralità
            democristiana» e «bipolarismo imperfetto»[60]. Ne è testimonianza il Diario di un uomo politico di
            primo piano quale Antonio Segni, specialmente per gli anni nei quali ha ricoperto
            importanti incarichi di governo. Vi sono registrati gli interventi vaticani, di
            cardinali quali Tardini e Siri, relativi non solo all’azione politica e all’unicità del
            partito cattolico, ma anche allo svolgimento delle elezioni, all’attività legislativa e
            alle nomine ministeriali[61].
        
In conclusione, il problema del
            Risorgimento di «svincolare l’Italia e la Santa Sede» «non è stato risolto»: si è
            affermato uno Stato «antirisorgimentale»[62]. Vi è stato un rovesciamento del problema enunciato dalla formula
            cavouriana: «non è più lo Stato che garantisce la libertà della Chiesa, ma questa che
            riconosce la libertà, l’autonomia, la laicità di quello»; «si potrebbe quasi parlare di
            una “eclissi dello Stato” di fronte alla conclusione paradossale di questo processo»[63]. 
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Capitolo quindicesimo
            

I caratteri costanti della storia dello Stato

Nel presente capitolo vengono prese in esame le tracce di continuità nella
                storia dello Stato italiano, che pur nella sua evoluzione e differenziazione nel
                corso dei secoli mostra alcuni tratti costanti e interrelati. Tra questi, alcuni
                sono identificabili come punti deboli, quali deboli costituzionalizzazione e
                giuridicità, il cosiddetto "centro vuoto" e la mancanza di emancipazione. Si è
                parlato anche di "fuga dello Stato" e vengono evidenziati alcuni dislivelli di
                statalità, questioni che contribuiscono a compromettere la forza dello Stato stesso.
                Vengono infine presi in esame gli scenari extraterritoriali, ovvero come l’Italia
                viene percepita e letta "da fuori" sia anche in riferimento al "vincolo esterno"
                derivante dai rapporti internazionali, sia in merito alla proiezione europea dello
                Stato italiano. 





1. La
            continuità 



Lo Stato – come altre organizzazioni
            politiche – è, per sua natura, organismo non immortale, ma con una vita lunga, che va al
            di là dei cicli della vita umana (nascita-sviluppo-morte), dell’economia
            (sviluppo-espansione-crisi), delle vicende belliche. Vi domina la continuità. Ma il modo
            in cui questa si realizza in Italia presenta caratteristiche particolari. 
Pervenuto all’unificazione in
            ritardo, per molti motivi (le dominazioni straniere, lo Stato temporale della Chiesa, la
            disunione strutturale), il paese passava – come molti altri Stati moderni – per una
            monarchia, con la volontà di unità e di continuità proprie di una dinastia[1]. I modi e il ritmo della crescita del suo corpo politico-amministrativo non
            saranno, tuttavia, quelli degli altri Stati, dove continuità e cesure si alternano. Nel
            nostro caso, c’è una vita sotterranea, profonda, che continua al di là delle cesure,
            presenta caratteri ricorrenti; una storia fredda, dominata da permanenze[2], punteggiata da cesure che non riescono ad andare
            in profondità, tanto da costituire svolte, cambiamenti radicali. 
Uno dei maggiori costituzionalisti
            italiani, Costantino Mortati, l’ha rilevato, notando la «persistenza di alcuni caratteri
            che hanno contrassegnato la vita delle istituzioni fin dal principio dell’unificazione:
            espressione, per una parte, di scarsa preparazione delle classi dirigenti, per un’altra,
            di un tiepido senso dello Stato nei cittadini»[3]. Vi sono, dunque, «caratteri [...] costanti che fanno sentire la loro
            presenza nella varietà delle situazioni succedutesi nel tempo»[4]. 
La persistenza di alcuni tratti
            fondamentali negativi non sfuggiva ai contemporanei. Un decennio dopo l’unificazione,
            uno dei protagonisti, il Ricasoli, osservava che, «proclamato il nuovo regno, la storia
            che ne succede non è splendida»[5]. Trent’anni dopo, Giolitti poteva annunciare l’apertura ai socialisti con il
            famoso ossimoro: «oggi è opera eminentemente conservatrice delle nostre istituzioni
            fondamentali quella di radicali riforme»[6]. Il fascismo sarà lo «sbocco fatale di una malattia cronica che insidiava lo
            Stato fin dal suo sorgere»; esso «esasperò tutte le insufficienze, esacerbò tutte le
            piaghe che martoriavano la nazione fin dal suo costituirsi a Stato». Per cui vi fu
            «continuità tra vecchio e nuovo regime»[7]. Come – d’altra parte – poteva essere altrimenti, se l’unità politica
            istituita nel 1861 conservò i vertici dello Stato piemontese? Se il regime fascista si
            valse di quelli dello Stato liberale, sia in termini di
            personale politico, sia per quanto riguarda il personale amministrativo (allontanando
            ferrovieri e postini poco graditi, ma pochi alti funzionari)? Se il nuovo ordine nato
            nel 1948 conservò, a sua volta, i vertici amministrativi dello Stato fascista?
        

2. Una
            costituzionalizzazione debole 



Il primo dei tratti distintivi della
            storia politica italiana riguarda il processo di costituzionalizzazione, cioè il modo in
            cui la nuova unità politica si dette una costituzione e la rinnovò, i caratteri delle
            sue costituzioni, l’efficacia che esse riuscirono ad avere. 
L’Italia ha avuto due costituzioni,
            lo Statuto albertino del 1848 e la Costituzione repubblicana del 1948. Il primo è stato
            in vita 83 anni, dal 1861 al 1944; la seconda 66 anni, dal 1948 ad oggi. Ambedue gli
            atti fondativi sono stati deboli ed hanno giocato un ruolo secondario nella
            «costituzione materiale» del paese, sia pur in modi diversi. 
L’Italia unita non si dette una
            costituzione. Ereditò quella di uno dei sette Stati preesistenti, lo Stato dominante,
            quello che aveva guidato l’unificazione, il Regno di Sardegna. 
Lo Statuto albertino, di tredici
            anni precedente alla unificazione, era stato adottato sull’onda dei moti rivoluzionari
            europei del 1848, per prevenire la richiesta di una vera e propria costituzione. Il
            ministro dell’interno del re Carlo Alberto, Borelli, aveva detto: «il faut la donner,
            non se la laisser imposer, dicter les conditions, non les recevoir»[8]. Il ministro della giustizia Avet aveva detto che esso doveva «conservare
            alla Corona la più ampia autonomia compatibile con il sistema rappresentativo»[9]. Dunque, lo statuto non era una vera e propria costituzione. Non era stato
            approvato da una assemblea eletta dal popolo. Non era stato sottoposto all’approvazione
            dei suoi rappresentanti. Era stato semplicemente octroyé, concesso
            dal re. Non prevedeva procedure per modificarlo, ed era quindi modificabile con normali
            leggi. Aveva, quindi, un’intrinseca debolezza[10].
        
Non era stato chiamato
            «costituzione», perché il termine evocava la rivoluzione francese ed eventi traumatici,
            quali le assemblee costituenti che venivano convocate a Parigi in quei mesi[11], mentre il più anonimo termine statuto ricordava la
            tradizione municipale italiana. Quanto al contenuto, si ispirava alla Carta francese del
            1814, alla Costituzione francese del 1830 e a quella belga del 1831, cioè agli atti
            della Restaurazione. 
L’unificazione fu fatta scartando
            l’idea di Giuseppe Mazzini, il quale «intendeva che il popolo italiano dovesse
            pronunciarsi, quale comunità nazionale, liberamente, direttamente e integralmente, sul
            suo regime politico; egli reclamava un “patto nazionale” dettato da una costituente»[12]. La causa nazionale-popolare italiana si trasformò in impresa monarchico-governativa[13]. 
Si nota qui la distanza tra «una
            costituzione che sia l’atto di un governo» e «la costituzione con cui un popolo
            costituisce il proprio governo»: «enorme differenza, quanto a potere e autorità, tra una
            costituzione imposta da un governo a un popolo e la costituzione con la quale un popolo
            costituisce il proprio governo»[14]. 
Dunque, mentre qualche anno prima i
            francesi si davano costituzioni votate da assemblee popolari e qualche anno dopo anche
            il Reich germanico avrà la costituzione adottata dal Reichstag nel 1867 e modificata nel
            1871, in Italia la popolazione non partecipò in alcun modo alla scelta della
            configurazione che il nuovo Stato avrebbe dovuto assumere. 
Secondo lo Statuto, «lo Stato è
            retto da un governo monarchico-rappresentativo» (art. 2). «La persona del Re è sacra e
            inviolabile» (art. 4). «Al Re solo appartiene il potere esecutivo» (art. 5). Gli sono
            riservati gli affari esteri e il comando delle forze armate. Il re nomina i senatori
            (art. 33), convoca le due Camere, può prorogare e sciogliere la Camera dei deputati
            (art. 9). Degli 84 articoli dello Statuto, 22 assicurano la posizione preminente del
            sovrano, solo 8 sono dedicati a disciplinare (ma in modo generico) i diritti e le
            libertà dei cittadini (ma tra queste non è inclusa la libertà
            di associazione). La funzione giurisdizionale non è attribuita a un potere dello Stato,
            ma a funzionari statali dotati di particolari garanzie (inamovibilità), la cui carriera
            dipende in gran parte dal potere esecutivo (ministro della giustizia). Nello Statuto non
            vi è menzione del governo. Si dice soltanto che «i ministri sono responsabili» (art.
            67), senza indicare verso chi. Lo Statuto, infine, presentava una grossa lacuna: non
            indicava – come si è notato – l’organo titolare dell’indirizzo politico e non
            disciplinava i rapporti tra potere legislativo e potere esecutivo[15]. 
Per tutta la durata dello Statuto
            albertino, la prerogativa regia ha avuto una grande influenza. Quelli che si
            succedettero dal 1867 al 1869 furono «governi del Re». Nel periodo 1880-1883, tre
            governi vennero riconfermati benché dimissionari, in un caso con parallela decisione
            regia di scioglimento della Camera dei deputati. In tutto il ventennio 1880-1900, i
            governi furono dominati dalla volontà regia. Nel 1922 l’incarico di Presidente del
            Consiglio dei ministri fu dato a Mussolini dal re, scartando altre soluzioni. Ed anche
            sua fu la decisione di esautorarlo nel 1943. Anche quando fu progressivamente privato di
            alcuni suoi poteri, nel periodo fascista, il re rimase un attore decisivo nella vita
            politica, se non altro per il suo legame con le forze armate[16]. 
Lo Statuto albertino ha retto,
            proprio perché così scarno nelle sue prescrizioni e tanto flessibile, a ben tre regimi,
            quello parlamentare oligarchico, quello liberale democratico, quello fascista. In ognuno
            di essi il sovrano ha avuto un ruolo rilevante, perché i governi dovevano avere una
            doppia fiducia, quella del Parlamento e quella del re. 
Nel corso della sua vita, quando
            periodicamente si affacciavano le proposte di allargamento del suffragio, si allungava
            anche l’«ombra della costituente». Ma l’idea che il popolo italiano potesse darsi una
            costituzione trovava poco ascolto[17]. 
        
Dopo due «costituzioni provvisorie»
            che si succedettero nel periodo 1944-1947, all’inizio del 1948 entrò in vigore la
            Costituzione repubblicana. Elaborata, discussa e approvata da una assemblea costituente
            eletta, questa ha introdotto un sistema costituzionale democratico, con due assemblee
            elettive con eguali funzioni, un governo responsabile rispetto ad esse, un presidente
            eletto per una durata (sette anni) più lunga della legislatura parlamentare e chiamato a
            giocare un ruolo di riequilibrio e garanzia (organo neutrale), un ordine giudiziario
            indipendente (con apposito Consiglio, che governa selezione e carriera dei magistrati),
            una Corte costituzionale. La Costituzione del 1948 contiene, infine, nella sua prima
            parte una lunga lista di diritti e libertà garantiti a tutte le persone o ai soli
            cittadini. 
Mentre questa prima parte si è
            rivelata produttiva di grandi sviluppi, la seconda, quella relativa all’ordinamento dei
            poteri pubblici, ha mostrato la corda. Essa, da un lato, non ha assicurato sufficiente
            stabilità al governo. Dall’altra, ha concentrato in modo eccessivo il potere nel
                continuum maggioranza popolare-maggioranza
            parlamentare-governo-Presidente del Consiglio dei ministri. 
Nella Costituzione del 1948 è
            insufficiente il sistema dei checks and balances: esso si riduce
            all’indipendenza del potere giudiziario, al potere di controllo delle leggi affidato
            alla Corte costituzionale e alla configurazione del ruolo del Presidente della
            Repubblica come organo neutrale. Insomma i costituenti non hanno fatto tesoro della
            osservazione di Madison secondo la quale «è di grande importanza in una repubblica non
            solo salvaguardare la società dall’oppressione dei suoi governanti, ma anche garantire
            una parte della società dai soprusi dell’altra parte»[18]. 
Se la Costituzione repubblicana è
            entrata legalmente in vigore il 1º gennaio 1948, ciò non vuol dire che essa abbia
            prodotto subito effetti concreti, perché è rimasta a lungo sulla carta. 
Nello sviluppo costituzionale
            italiano per evoluzione piuttosto che per rivoluzione, frammentario, differenziato, una
            cesura sembra quella rappresentata dalla Costituzione repubblicana. Ma anche questa, che
            pure risponde ad un disegno unitario, è stata smembrata nella attuazione, che si è
            protratta per quasi un quarantennio, per cui si è parlato di
            «rivoluzione promessa» e di «rivoluzione mancata»[19]. 
I costituenti pensavano che in
            cinque anni si rivedessero tutte le giurisdizioni speciali, si istituissero le regioni
            ed eleggessero i consigli regionali, si rivedesse tutta la normativa sugli enti locali e
            quella fascista in contrasto con la Costituzione. Le prime legislature non tennero in
            alcun conto le prescrizioni costituzionali. Queste vennero distinte in precettive di
            applicazione immediata, precettive di applicazione differita e in direttive o meramente
            programmatiche: le seconde e le terze potevano aspettare per essere attuate[20]. Solo alla fine degli anni Sessanta si rafforzò il convincimento che
            occorresse fondare sul serio lo Stato repubblicano. Le regioni vennero effettivamente
            istituite solo nel 1970. 
Nel 1974 Leopoldo Elia osservava:
            «in nome della continuità dello Stato e della sua persona reale (burocrazia e forze
            armate sostituite il più presto possibile a tutte le emanazioni dei comitati di
            liberazione di ogni ordine e grado), De Gasperi eccedette in “continuismo” così come in
            indulgenza verso il personale già utilizzato dal fascismo»[21]. 
Più di trent’anni dopo l’entrata in
            vigore della Costituzione, nel 1981, Massimo Severo Giannini, tracciando la vicenda
            della «lentissima fondazione dello Stato repubblicano», osservava che esso «è ancora un
            edificio in costruzione, per alcune parti anzi malfatto; per altre perfino somigliante
            ad un bel rudere, come quello di un palazzo imperiale del Palatino. Dire che gli ideali
            politici della Costituente sono ancora vivi, è una beffa, o una truffa, a seconda di chi
            lo dice»[22]. La Costituzione repubblicana è stata, quindi, «omologata», adattata allo
            sviluppo incrementale e parcellizzato proprio dello Stato
            italiano, e così la sua forza unitaria ha finito per perdersi. 
Il Regno d’Italia aveva, nel 1861,
            rinviato ogni decisione sull’assetto costituzionale, utilizzando lo Statuto albertino
            del 1848. La Repubblica del 1948 adottò una costituzione, ma ne diluì l’attuazione nel
            tempo. 
Alcune delle prescrizioni più
            importanti della Costituzione non sono state attuate. L’art. 4, collocato tra i
            «principi fondamentali», dispone che «la Repubblica riconosce a tutti i cittadini il
            diritto al lavoro e promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto». L’art.
            34 prevede che «i capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, hanno diritto di
            raggiungere i gradi più alti degli studi». Secondo l’art. 39, 
ai sindacati non può essere imposto altro obbligo
                se non la loro registrazione presso uffici locali o centrali, secondo le norme di
                legge. È condizione per la registrazione che gli statuti dei sindacati sanciscano un
                ordinamento interno a base democratica. I sindacati registrati hanno personalità
                giuridica. Possono, rappresentati unitariamente in proporzione dei loro iscritti,
                stipulare contratti collettivi di lavoro con efficacia obbligatoria per tutti gli
                appartenenti alle categorie alle quali il contratto si riferisce. 


L’art. 46 dispone che «ai fini della
            elevazione economica e sociale del lavoro e in armonia con le esigenze della produzione,
            la Repubblica riconosce il diritto dei lavoratori a collaborare, nei modi e nei limiti
            stabiliti dalle leggi, alla gestione delle aziende». Il diritto al lavoro, il diritto
            allo studio, la democrazia sindacale, la cogestione erano tra gli ideali costituenti: se
            ne studiarono attentamente i modi di attuazione e vennero «promessi» dalla Costituzione.
            Hanno trovato attuazione in altri ordinamenti (si pensi solo alla cogestione tedesca),
            non in Italia. 
Tra ritardi nella attuazione e
            inattuazione, la Costituzione repubblicana è stata, quindi, sfigurata, nel senso che la
            realtà costituzionale non risponde ai principi e al modello da essa stabiliti. 
Nel frattempo, nuovi problemi si
            affacciano: un continuo «appello al popolo», il declino del Parlamento, il rifiuto delle
            decisioni negoziate, fastidio per l’attività dei giudici, contrapposizione della
                electocracy alla juristocracy[23]. 
        
Per concludere, l’Italia unita ha
            avuto un processo di costituzionalizzazione altamente imperfetto, per le debolezze
            intrinseche dello Statuto albertino e per quelle intrinseche ed estrinseche della
            Costituzione repubblicana. 

3. «L’Italia
            del popolo italiano»? 



Il secondo tratto costante della
            storia del potere pubblico in Italia è il distacco tra società e Stato, paese reale e
            paese legale, cittadini e autorità. 
Nel 1921 lo storico Gioacchino
            Volpe, rievocando il «mattino della nostra storia», alla «ricerca delle sorgenti»,
            indicava come momento decisivo del cammino quello nel quale si afferma «l’Italia del
            popolo italiano»[24]. Ma si può dubitare che l’Italia unita sia stata sentita come propria da
            tutto il suo popolo. Nel 1924 Gobetti notava che «le classi medie avevano conquistato il
            governo senza istituire rapporti di comunicazione con le altre classi», a causa di
            restrizioni del suffragio, parassitismo, pesanti eredità (in particolare, del Regno di
            Napoli), lotta politica confusa con la caccia all’impiego[25]. Nel 1952 Gaetano Salvemini si chiedeva se il regime sorto dal Risorgimento
            fosse stato democratico e rispondeva che non lo era stato, essendo stato piuttosto una
            «oligarchia di notabili»[26]. 
Come si è osservato in precedenza,
            per due terzi della storia unitaria, sono stati pochi i cittadini ammessi a partecipare
            alla vita collettiva attraverso elezioni. La percentuale della popolazione ammessa ad
            esercitare il diritto di voto è passata dall’1 al 2% nei primi venti anni (1861-1881).
            Dal 6 all’8% nei successivi trent’anni (1882-1909). Si è attestata intorno al 25% nei
            successivi trent’anni (1913-1944); ma tra questi è compreso il ventennio fascista,
            durante il quale prima, nel 1928, il corpo elettorale era chiamato ad approvare una
            lista di nomi indicati dal Gran Consiglio del fascismo, poi, nel 1939, le elezioni
            vennero soppresse.
        
Dal 1864 al 1877, furono presentate
            ben cinque proposte di riforma elettorale, che non furono neppure discusse. Nel 1882,
            dopo sei anni di governo della Sinistra, il suffragio venne portato a 2 milioni di
            elettori (gli abitanti erano, nel frattempo, circa 30 milioni). Nel 1912 venne
            introdotto il suffragio cosiddetto «universale» (solo maschile), che era stato
            introdotto nel 1848 in Francia e in Svizzera. 
Si tenga presente che il numero di
            votanti si mantenne, peraltro, intorno al 50% degli aventi diritto al voto[27]: la propensione alla partecipazione politica era bassa. Dunque, la
            ristrettezza della base politica dello Stato è fenomeno dovuto a una pluralità di
            fattori: norme che prescrivevano requisiti di alfabetizzazione e di censo; basso tasso
            di alfabetizzazione; scarso civismo. Il distacco tra Stato e cittadino procedeva in un
            duplice senso: era sfiducia del cittadino nello Stato, esclusione dettata dallo Stato. 
Dunque, se il suffragio serve a
            riconoscere gruppi sociali nella sfera pubblica[28], si può dire che lo Stato italiano, per la maggior parte della sua storia,
            ha tenuto fuori del suo corpo politico-amministrativo una larga parte della popolazione
            (ciò che è stato lamentato come ritardo dell’ingresso delle masse popolari nello Stato).
            Come è stato detto da Giannini, lo Stato italiano fino al 1946 (con la breve parentesi
            del 1912-1922) è rimasto uno Stato «monoclasse»[29]. 
Un altro segno del distacco tra
            paese reale e paese legale sta nella insufficiente garanzia dei diritti. Il peculiare
                State building italiano e le prevalenti preoccupazioni
            economiche hanno lasciato il segno. Cittadini sono i borghesi. I diritti maggiormente
            protetti erano quelli dei proprietari[30]. Le libertà statutarie di riunione e di stampa trovavano applicazioni sempre
            più restrittive. L’obbligo di istruzione elementare, già
            previsto dalla legge Casati del 1859, ma rimasto sulla carta, reintrodotto nel 1877, non
            venne accompagnato dai mezzi necessari per renderlo effettivo, e venne quindi eluso.
            Bisognò aspettare le leggi Orlando del 1904 e Daneo-Credaro del 1911 perché esso avesse
            maggiore efficacia pratica[31]. 
Poi, l’Italia è stata una nazione
            che non ha saputo accogliere i suoi figli, per dirla con quel tanto di retorica che si
            accompagna a questa concezione materna della cittadinanza. Osservando il numero di
            mendicanti, nel corso della sua visita in Italia (1866) Mark Twain annotava: «è il Paese
            più disgraziato e principesco della terra»[32]. Dal 1862 al 1958, ma in particolare dal 1887 al 1913, circa 25 milioni di
            abitanti hanno lasciato l’Italia, che è così divenuto, tra quelli di «nuova
            emigrazione», il paese che ha «esportato» il maggior numero di cittadini. Per cui vi
            sono probabilmente più persone di origine italiana fuori d’Italia che in Italia[33]. Dal 1955 al 1970, 9 milioni di abitanti si sono trasferiti dal Sud al Nord[34]. Ogni anno 60 mila abitanti lasciano il Sud per andare al Nord. 
Da ultimo, va segnalato il modo in
            cui nello Stato si sono prodotte modificazioni sotto la spinta popolare, dalla
            affermazione dei movimenti socialista e sindacale, che influì sull’allargamento del
            suffragio, alla emigrazione, che ebbe un effetto sulla diffusione della scolarizzazione,
            alla Resistenza, che produsse la Costituzione del 1948, alla occupazione delle terre,
            che fu all’origine della riforma agraria, alla formazione dei grandi partiti nella
            democrazia repubblicana, che influì sul progresso della scolarizzazione, alle reazioni
            popolari ai delitti di mafia, che sono state all’origine della legislazione antimafia.
            Una pressione popolare che si esercita, ma non in modo costante, per salti, e che rende
            discontinua la relazione cittadini-Stato.
        
In conclusione, per lunga parte
            della sua storia, la maggioranza del paese è stata estranea allo Stato, non ha avuto
            voce nella gestione collettiva e non si è vista riconoscere alcuni diritti fondamentali;
            ha vissuto con tanto disagio da essere costretta a trasferirsi, prima all’estero, poi al
            Nord. 

4. «Manca
            l’anima della nazione» 



Il terzo tratto caratteristico della
            storia dello Stato italiano è riassunto dall’espressione usata da Giuseppe Mazzini, alla
            vigilia della morte, nel 1871, per cui l’Italia unita è «il fantasma dell’Italia»,
            perché «manca [...] l’anima della nazione»[35]. 
Una relazione del 1863 sulla Calabria[36] notava: «non c’erano associazioni di nessun tipo e nessuna organizzazione di
            mutuo soccorso; tutto [era] isolamento. La società [era] retta solo da legami naturali
            civili e religiosi». Un secolo dopo, un osservatore straniero della società siciliana
            scriveva: «la cronica debolezza dello Stato sfociò nel diffondersi delle istituzioni di
            iniziativa individuale e nel potere esclusivo imposto da parte di gruppi non ufficiali
            che impedivano allo Stato di meritare la lealtà dei propri cittadini, mentre le
            debolezze che ne risultarono rafforzarono di nuovo la famiglia, il clientelismo, la mafia»[37]. Il legame naturale più forte è quello della famiglia e questo rimane
            costante nel tempo, come dimostrato dalle osservazioni sul familismo amorale di Edward
            C. Banfield, che risalgono a ricerche della metà del secolo scorso[38], e da ricerche recentissime sui legami familiari nelle professioni «protette»[39]. 
Ciò che fa una nazione unitaria, la
            sua coesione, la sua integrazione, fanno difetto. 
        
Si diceva in passato che una nazione
            ha una lingua. È ora chiaro che sono poche le nazioni che abbiano un solo idioma. Ma il
            multilinguismo italiano è caratterizzato, ancora alla metà del XX secolo, da una
            notevole distanza idiomatica tra le parlate presenti e da un limitato uso della lingua comune[40]. 
Poi, il divario Nord-Sud è stato
            costante. L’impegno per superarlo, sia pur con intensità diverse, ha punteggiato tutta
            la storia italiana, da quando – come vedremo – si sono prima fatti investimenti
            aggiuntivi, poi introdotti organi e procedure speciali per il Mezzogiorno. Ma la
            questione meridionale è stata prevalentemente posta in termini di compensazione
            finanziaria, per riequilibrare un deficit di capitale economico, mentre si trattava di
            compensare un deficit di capitale sociale, per cui serviva uno Stato che facesse
            rispettare un severo minimo di leggi e ricostituisse la fiducia nelle istituzioni e in
            un diritto valido per tutti, senza eccezioni. 
«A 150 anni dall’Unità il
            Mezzogiorno resta il più grande nodo irrisolto dello sviluppo del Paese. Con un terzo
            della popolazione nazionale, il Sud produceva meno di un quarto del reddito nazionale
            nel 1951: sessant’anni dopo questi valori sono rimasti pressoché gli stessi»[41]. 
Nel Sud, rispetto al Nord, sono
            inferiori prodotto pro capite, produttività del lavoro, tasso di occupazione, dotazioni
            infrastrutturali, qualità dei servizi pubblici, mentre sono maggiori le attività
            irregolari, l’illegalità, l’incidenza del pubblico impiego sulla occupazione
            complessiva. Il saldo dei flussi migratori – come già notato – vede il Sud perdere ogni
            anno 60 mila persone a favore del Nord e frequente è il ricorso di cittadini residenti
            nel Mezzogiorno a servizi pubblici prodotti nel Centro-Nord. 
Il distacco Nord-Sud non è il
            risultato di insufficienti investimenti o di aiuti inadeguati. È, invece, il risultato
            della penuria di capitale sociale, che è prodotto non solo dalle istituzioni sociali
            diffuse, ma anche dalla capacità dello Stato di produrre beni collettivi: fiducia, norme
            che regolano la convivenza, reti associative, attitudine alla
            cooperazione, cultura civica[42]. La cattiva amministrazione produce diseguaglianze e carenza di fiducia. 
La maggiore ricerca sulla tradizione
            civica in Italia ha posto in luce che i rapporti verticali, della raccomandazione e del
            clientelismo, sorgono «in risposta alle debolezze delle strutture amministrative e
            giudiziarie dello Stato», a causa della «diffusa mancanza di fiducia e sicurezza, non
            assicurata né dallo Stato, né da norme e reti civiche»[43]. Dunque, l’anomia è prodotta dalla scarsa consistenza del tessuto sociale, a
            cui non rimedia uno Stato ben ordinato, cioè retto da regole eguali per tutti, da
            procedure senza eccezioni, da norme che non possano essere torte a beneficio di questo e
            a danno di quello, e governato da uffici che rispettino e facciano rispettare
            eguaglianza e merito. 
Queste conclusioni sono rafforzate
            dalle analisi delle organizzazioni illegali diffuse sul territorio, mafia, camorra,
            ’ndrangheta e Sacra corona unita. Per tutte queste può dirsi quanto è stato scritto
            sulla mafia, che «emerge dove vi sono abbondanti opportunità di fornire protezione»[44]. La lawlessness tipica dell’Italia si articola in
            organizzazioni a rete che operano come «agenzie di protezione». Queste – e, in
            particolare, la mafia – nascono all’inizio dell’Ottocento, ma si diffondono dopo
            l’Unità, dominando tutto l’arco della storia unitaria, a séguito di una endemica
            situazione di sfiducia in un’amministrazione inetta e in una giustizia arbitraria.
            L’assenza di fiducia in un’autorità credibile mina anche la fiducia tra soggetti eguali.
            La fede privata si sostituisce alla fede pubblica, svolgendo così, per supplenza, una
            funzione pubblica. 
        
Dunque, una parte del paese è
            passata da una prima fase di ribellismo e di contrasto (il brigantaggio) a sostituirsi a
            uno Stato che non ha saputo far valere un corpo di regole eguali per tutti. È la società
            che domina lo Stato, non il contrario. Lo Stato è assente. Ma è una società senza legami
            orizzontali, associativi, con legami naturali e religiosi, quella che si fa valere (la
            signora de Staël aveva osservato nel 1807 che l’Italia era «un pays où il n’y a pas de société»[45]). E persino lo Stato fascista, che si proclamò e fu autoritario, non ebbe la
            forza di affrontare la questione meridionale: ad esempio, Mussolini confessò di non
            poter né voler mettere mano a una riforma amministrativa che gli mettesse contro la
            burocrazia meridionale e tutti gli aspiranti ad un impiego provenienti dal Sud[46]. Per cui dovette moltiplicare le amministrazioni parallele, invece di
            risolvere la questione amministrativa alla radice. 
Per concludere: mancata integrazione
            nazionale, forte diversità di tradizioni civiche, inefficacia statale su una buona parte
            del territorio fanno sì che l’Italia presenti alcuni connotati negativi delle
                State-less societies. 

5. La
            giuridicità debole 



Era stata da poco compiuta
            l’unificazione, quando cominciò a prendere piede un quarto tratto caratteristico della
            vicenda istituzionale italiana, quello costituito dalla legislazione derogatoria. 
Si cominciò per uno scopo
            ragionevole: differenziare la legislazione per zone, considerato che l’Italia era divisa
            da forti dislivelli di sviluppo. Vi era, dunque, bisogno di organi e procedure speciali
            per far fronte alle particolari esigenze delle aree sottosviluppate, includenti
            all’epoca non solo il Mezzogiorno, ma anche zone del Nord e degli Appennini. Di qui
            espropriazioni speciali, riduzioni e sgravi fiscali, concessione di premi e agevolazioni
            o sussidi, enti acquedottistici, consorzi obbligatori, uffici periferici speciali,
            riservati a talune zone. Si attenuava così la generalità delle leggi, prevedendosi
            amministrazioni e procedure che procedevano in parallelo a
            quelle ordinarie e ne costituivano deroga o integrazione[47]. 
Anche questo tratto caratteristico
            non era nuovo: scrivendo nel 1829, un profondo conoscitore del carattere italiano,
            Stendhal, nelle sue Promenades dans Rome, aveva osservato che «la
            plupart des actes du Gouvernement [...] sont une dérogation à une règle». 
Il fenomeno della legislazione «a
            doppio fondo», dell’«illegalesimo legale» (così definita da Piero Calamandrei con
            riferimento, in particolare, a quella fascista[48]) diventerà presto dominante. Le grandi codificazioni saranno doppiate da
            leggi speciali, provocando periodici dibattiti tra giuristi chiamati a cercare le regole
            tra le deroghe, a stabilire le norme prevalenti, a separare norma ordinaria da norma
            straordinaria. L’uniformità di principio dell’ordinamento amministrativo sarà presto
            rotta da esigenze localistiche le più varie. L’accentramento sarà attenuato da una
            continua negoziazione tra centro e periferie per limitare la portata delle disposizioni
            centrali e dosarne l’attuazione. Non si era concesso l’autogoverno. Al suo posto, si
            affermerà il negoziato tra interessi locali, rappresentati volta a volta da sindaci o
            notabili, e centro. 
L’ordinamento giuridico, in
            principio retto da un diritto codificato, è stato così completato da una sorta di
            disobbedienza legale fatta da norme speciali, straordinarie, eccezionali, derogatorie,
            che rappresentano altrettante evasioni ed erosioni del diritto codificato, richiedendo o
            suggerendo sempre nuovi adattamenti a casi specifici. Le norme da generali diventano
            casistiche, ma senza avere la flessibilità del diritto casistico di fonte
            giurisprudenziale di tipo romano o anglosassone. 
Nello Stato-ordinamento questa
            tendenza ha prodotto sovrabbondanza di norme e grande volume di leggi, difficilmente
            ordinabili in assetti precisi. Per lo Stato-amministrazione essa è divenuta sia un’arma,
            sia un rompicapo: un’arma per quegli uffici che vogliono
            valersene per trovare la legge adatta o profittevole, esercitando così il massimo di
            discrezionalità; un rompicapo per gli uffici che, in buona fede, vogliano individuare la
            norma applicabile al caso concreto. Per i consociati, questo stato dell’ordinamento
            produce incertezza ed è un invito a negoziare l’applicazione della norma più favo-
            revole. 
La storia d’Italia è piena di
            denunce di questo stato di a-legalità legale, nel quale la molteplicità delle norme
            applicabili a uno stesso caso rende possibile ogni tipo di negoziazione, legittima e
            illegittima, tra cittadino e Stato: basti ricordare la frase attribuita a Giovanni
            Giolitti, secondo la quale le leggi si applicano ai nemici, si interpretano per gli
            amici. A questo stato di a-legalità legale, si aggiungono l’imperfezione delle norme, la
            trascuranza nell’eseguirle e la destrezza nell’elu- derle. 
La conseguenza ultima della debole
            giuridicità è la forte conflittualità, che finisce in giudizi e sovraccarica la
            magistratura. Ad essa ricorrono sia quanti lamentano di aver avuto un trattamento di
            disfavore, sia quanti cercano per la via giudiziaria di aver un trattamento di maggior
            favore. 
In conclusione, nel corso della
            storia italiana, a partire dal secondo decennio dopo l’Unità, ha prevalso una
            giuridicità debole, caratterizzata da sovrabbondanza di norme e deroghe, con ampio
            spazio per la scelta del diritto, la negoziazione sulla norma applicabile,
            discrezionalità del potere pubblico e conseguente forte conflittualità. 

6. Il centro
            vuoto 



L’instabilità degli esecutivi
            costituisce il quinto tratto caratteristico della storia italiana. 
Come già notato, il governo non era
            neppure menzionato nello Statuto albertino. Lo erano i ministri, che erano ministri del
            re. La figura di un Presidente del Consiglio dei ministri fu riconosciuta nel 1867, con
            provvedimento poi revocato. Si stabilizzò solo nel 1876 e, principalmente, nel 1901[49]. 
        
Agli inizi del XX secolo, «l’Italia
            non aveva né un Parlamento rappresentativo, né un esecutivo forte»[50], a causa della frequenza delle crisi parlamentari, della debolezza della
            figura del Presidente del Consiglio dei ministri, della logica delle coa- lizioni di
            partiti e fazioni. Dunque, vi erano governi deboli e condizionati dal gioco
            parlamentare. Questa combinazione di fattori negativi suggerì il ricorso alla prassi dei
            decreti legge, che venivano approvati in blocco dal Parlamento. Questa ebbe il suo acme
            nel primo dopoguerra, quando, con leggi del 1925 e del 1927, vennero approvati 2.368
            decreti legge. 
Il fascismo, con le leggi
            fascistissime, nei primi anni del regime, consolidò l’esecutivo, regolò la figura del
            capo del governo, facendone un superiore gerarchico degli altri ministri. 
Anche per reazione a queste
            innovazioni del periodo fascista, la Costituzione repubblicana non introdusse alcun
            meccanismo di stabilizzazione del governo e previde che la Presidenza del Consiglio dei
            ministri fosse regolata da una apposita legge, che venne, però, emanata quarant’anni
            dopo, nel 1988. Soltanto dal 1994, grazie alla modificazione della legge elettorale, i
            governi hanno avuto una durata più lunga, ma solo in un caso pari a quella della
            legislatura parlamentare (cinque anni). 
Nonostante la durata ventennale del
            regime fascista, con governi guidati da Mussolini, e la relativa stabilizzazione
            recente, nei centocinquantatré anni della sua storia unitaria, l’Italia ha avuto 127
            governi, con una durata media di poco più di un anno. La Terza Repubblica francese, che
            può essere paragonata all’Italia quanto ad instabilità governativa, è durata meno di
            ottant’anni. 
L’instabilità governativa è stata
            compensata in vario modo, sia nel periodo pre-fascista, sia in quello post-fascista. Nel
            primo e nel secondo, con la continuità del personale politico, che cambiava ministeri,
            ma restava al potere. Nel secondo, con la eccezionale continuità di un partito, la
            Democrazia cristiana, che è rimasto quale asse portante dei governi che si sono
            succeduti per un cinquantennio, dalla caduta del fascismo al 1994 (ciò che ha fatto
            annoverare l’Italia tra le «uncommon democracies»[51]).
        
Questa instabilità, però, ha
            prodotto continue interruzioni degli indirizzi politici. Anche quando politici come
            Giolitti o Orlando, De Gasperi, Moro, Fanfani passavano da una carica ministeriale ad
            un’altra o da uno ad altro governo, la continuità dell’azione di governo si
            interrompeva, nonostante la continuità degli uomini. 
Le cause della lunga durata
            dell’instabilità governativa non risalgono solo alla frammentazione politica
            (multipartitismo), ma anche al «localismo» della politica italiana, rimasta sempre
            ancorata alla dimensione «territoriale». 
Questo è solo uno degli aspetti che
            fanno dubitare della affermazione di un governo parlamentare di gabinetto in Italia. Nel
            periodo 1861-1922, il ruolo della Corona, il suffragio ristretto, la presenza di fazioni
            parlamentari, invece che di partiti (e il conseguente trasformismo), la debolezza di
            governi e relativi Presidenti, la scarsa influenza dei governi sui Parlamenti; nel
            secondo dopoguerra, il bicameralismo perfetto, governi deboli, regolamenti parlamentari
            diretti ad assicurare la «centralità del Parlamento», la «democrazia dei partiti», hanno
            fatto concludere che nel corso della storia italiana «predominano i caratteri propri dei
            “governi a tendenza assembleare”, rispetto a quelli propri dei “governi parlamentari di
            gabinetto”, assunti invece dalle principali democrazie europee»[52]. 
In conclusione, il centro motore
            dello Stato, costituito dal governo, in Italia, è stato indebolito dalla precarietà.
            Questa ha reso difficile la continuità delle politiche pubbliche. 

7. La
            mancata emancipazione dello Stato 



Porosità dello Stato, sua natura
            intrinsecamente corporativa, sua incapacità di rendersi autonomo rispetto agli interessi
            costituiti, quelli economici e quelli elettorali, penetrazione di questi ultimi nella
            macchina statale: questo il sesto tratto caratteristico dei poteri pubblici in Italia. 
Giovanni Giolitti lamentava che
            «certi gruppi di conservatori confondevano troppo facilmente tali diritti [dello
            Stato] coi particolari interessi delle loro classi e volevano
            piegare la interpretazione della legge e la politica del governo alla difesa ad oltranza
            di quegli interessi»[53]. Nel secondo dopoguerra Cusin, nella sua Antistoria
                d’Italia, lamentava la «confusione tra ideologie pubbliche e tutele di
            interessi privati» e così riassumeva il «vero volto» dell’Italia: «non idee, ma clientele»[54]. 
Può dirsi che lo Stato non si sia
            reso mai veramente indipendente dalla società civile, intesa come campo in cui gli
            individui perseguono i propri interessi privati, in primo luogo economici. Ciò non ha
            consentito ai poteri pubblici di tutelare gli interessi collettivi o pubblici. 
Questa carenza di autonomia, questa
            mancata emancipazione, è stata oscurata dalla polemica sull’accentramento, che ha
            assunto implicitamente l’idea di un centro forte e capace di imporsi non solo alle
            periferie, ma anche agli interessi che lì nascono, ma poi si esprimono in sede centrale.
            La critica dell’accentramento, che – come si è notato – è uno dei «Leitmotiv» della
            storia unitaria, ha spostato l’asse della storiografia, che si è interessata meno dei
            fitti rapporti di tipo corporativo tra Stato e società civile. Saggio, quindi, lo
            scetticismo di Benedetto Croce, quando osservava che l’accentramento «non dové pesare
            troppo, né essere troppo disforme dall’indole e dai modi di vita delle popolazioni, se
            la polemica in proposito rimase dottrinale e non si concretò mai in chiare e urgenti
            proposte di riforme [...]»[55]. 
Ogni sorta di interessi privati,
            degli agricoltori, dei commercianti, degli industriali, dei lavoratori, ha trovato
            spazio nella organizzazione statale, dove ha fatto sentire la propria voce o perché loro
            rappresentanti hanno fatto per legge parte degli organi decisori, o perché hanno avuto
            un potere di iniziativa, o di condizionamento del processo pubblico di decisione. La
            loro penetrazione anche nei gangli più minuti della organizzazione statale, spesso
            riconosciuta per legge, ha soggiogato l’azione pubblica fin
            dall’unificazione.
        
Sul finire del 1877, quando il
            gabinetto Depretis-Crispi decise di sopprimere il Ministero di agricoltura, industria e
            commercio, vi furono – come notato in precedenza – proteste forti e inattese, che
            vennero principalmente dagli ambienti dell’agricoltura, della proprietà fondiaria, della
            produzione in generale, che ci si poteva attendere fossero invece favorevoli alla
            soppressione di un organismo pubblico di controllo. E questo perché tali ambienti
            consideravano il ministero come strumento di collegamento con lo Stato e mezzo della
            loro rappresentanza nella sfera pubblica[56]. 
In tutto il decennio giolittiano si
            lamentò da più parti il «neofeudalesimo» e si criticò lo «Stato sindacale», due
            espressioni con le quali si indicava la penetrazione di interessi organizzati nello Stato[57]. 
Più tardi, nel periodo fascista,
            operò sia una vera e propria struttura corporativa, che assicurò una rappresentanza
            organizzata degli interessi nello Stato[58], sia una struttura amministrativa parallela, a carattere associativo o
            consortile, in molti settori, previdenziale, assistenziale, finanziario, industriale[59]. 
Nel secondo dopoguerra la vestizione
            di interessi privati con panni pubblici è continuata, ed anzi si è estesa: basti pensare
            allo sviluppo delle professioni «protette», ordinate in forme pubblicistiche. 
Questa osmosi tra interessi
            economici e sociali e Stato ha prodotto conseguenze che sono tra di loro
            contraddittorie. Da un lato, ha rallentato l’azione politica, appesantendola.
            Dall’altro, l’ha rafforzata perché ha conferito legittimazione settoriale alla sua
            azione, consolidandola. Quindi, strutture statali prive, almeno fino alla metà del XX
            secolo, della legittimazione generale che poteva derivare da una investitura popolare
            diffusa hanno approfittato di queste legittimazioni settoriali. 
La natura corporativa della
            organizzazione statale, nella sua struttura, per la presenza di rappresentanti di
            interessi nei suoi uffici, ma specialmente per il suo
            funzionamento, che non riesce a prescindere da clientele e patronati, l’ha resa
            «soffice» ma inefficace, incapace di rispettare eguaglianza, merito e imparzialità,
            difficile da razionalizzare. 
Nei sistemi politico-amministrativi
            meno corporativi i gruppi di interesse rimangono fuori dello Stato[60], con il quale tuttavia dialogano con il metodo dell’«interest representation»[61], sottoposto a precise regole procedurali che impongono il rispetto della
            pubblicità, della eguaglianza e della tra- sparenza. 
In conclusione, poiché il livello di
            statalità si misura in base all’autonomia formale, alla differenziazione delle
            organizzazioni non governative, alla indipendenza da fazioni e interessi[62], uno Stato come quello italiano è stato fin dall’inizio destinato a
            presentare un basso livello di statalità. 

8. L’assenza
            di una «noblesse d’État» 



Lo Stato di diritto non è solo lo
            Stato soggetto a regole predeterminate a mezzo di leggi; è anche governo di un corpo
            professionale di funzionari, scelti secondo il criterio del merito e sottoposti solo
            alla legge. Attraverso questi, lo Stato non assicura solo il rispetto delle norme,
            eventualmente con mezzi coercitivi, ma svolge una attività educativa. Così, in alcuni
            paesi, la Rule of Law è divenuta anche Rule of
                Lawyers. 
In Italia, nonostante lo sviluppo di
            un diritto amministrativo separato dal diritto civile, la esistenza di un corpo di
            giudici specializzato, una robusta teoria dello Stato, non si è mai affermata una
                haute fonction publique paragonabile a quella francese o a
            quella britannica. 
        
Ciò è dovuto al primato della
            politica. Come osservato da Ernesto Galli della Loggia, «uno Stato e un’amministrazione
            possono formarsi ed esistere solo in una società dove la portata e il dominio della
            politica conoscono un limite reale»[63]. Questo non è avvenuto in Italia, dove la politica – anche grazie alla sua
            estensione (di recente il numero degli addetti alla politica è stato calcolato in 1
            milione e 300 mila), con alti costi e frequenti casi di corruzione[64] – ha mantenuto un controllo sugli apparati pubblici. 
Lo sviluppo della burocrazia è stato
            dettato, quindi, da regole e principi non interni al corpo stesso e alle esigenze dello
            Stato, quanto piuttosto da pressioni e contingenze esterne, dell’economia e della
            politica. 
«Per tutto l’800, vi fu un
            predominio piemontese, almeno nei gradi alti dell’amministrazione»[65]. Questo corrispondeva all’idea di Cavour che occorresse mantenere l’egemonia
            piemontese per fronteggiare la disgregazione dell’Italia meridionale. 
Come ha osservato Guido Melis, lo
            Stato nacque davvero a cavallo dei due secoli, quando si potette registrare il decollo
            burocratico, funzionale (in molti modi) alla formazione di un sistema industriale
            (perché assicurava i grandi servizi pubblici che esso chiedeva e perché assorbiva
            diplomati e laureati meridionali, tagliati fuori dallo sviluppo dell’economia)[66]. L’amministrazione nasce «non per le esigenze di unificare il paese, di fare
            la nazione, ma per la necessità di svilupparne il primo sistema industriale»[67]. Vi è, dunque, un «ciclo dell’amministrazione, collegato direttamente e
            indirettamente, all’“input” rappresentato dalla crescita dei lavori pubblici e in genere
            dallo sviluppo economico»[68].
        
Ma come avvenne questa crescita? Lo
            dice un osservatore d’eccezione, Filippo Turati (1920): «Il mezzogiorno è il gran
            vivaio, e quasi il solo vivaio, di tutta la burocrazia italiana, di tutti i gradi, dal
            capodivisione ormai alla guardia carceraria»[69]. 
La crescita e la contemporanea
            meridionalizzazione della funzione pubblica comportarono una perdita di
            «rappresentatività» della burocrazia, nel senso che questa non proveniva in maniera
            equilibrata dalle varie parti del paese. Ma, principalmente, per le popolazioni
            meridionali e la loro grande fame di impieghi, non era funzionale un sistema di
            selezione, reclutamento e induzione nell’amministrazione che rispettasse i principi del
            merito, premiasse i migliori, consentisse ai più capaci di arrivare subito ai livelli
            superiori. Di qui la formazione storica di un sistema che coniuga
                seniority e nomina politica, evitando accuratamente la
            progressione dei migliori – anche se giovani e senza appoggi politici – verso i vertici
            della macchina statale. 
Concludendo, si registrano in
            Italia l’assenza di un ceto o corpo di amministratori, una forte dipendenza della
            macchina statale dalle vicende economiche mediate dalla politica, meridionalizzazione
            del pubblico impiego, prevalenza dell’anzianità e della preferenza politica. Ciò ha
            avuto ulteriori riflessi, come quello della costituzione continua di serbatoi di
            personale avventizio o precario, scelto ad libitum dai vertici
            politici, crisi del sistema del merito nel reclutamento e nella carriera,
            politicizzazione indotta. 

9. La fuga
            dallo Stato 



Il quadro delle caratteristiche
            storiche dei poteri pubblici italiani non sarebbe completo se non si tenesse conto delle
            reazioni della statalità ai fattori che l’hanno indebolita. 
Qui bisogna ritornare al tema
            dell’accentramento, per liberarsi di questo motivo ricorrente della storia politica del
            paese, che si presenta come modo dello Stato per affermare la propria superiorità, per
            imporsi e farsi rispettare a una società che gli sfugge. 
        
Il centralismo, con ciò che vi è
            connesso (uniformità e autoritarismo), è un grande mito polemico. Basti considerare il
            peso di centro e periferie nel corso degli anni. Se si valuta tale peso con la quota di
            spesa pubblica gestita dagli enti locali sulla spesa pubblica complessiva, si nota che,
            dopo l’unificazione, i poteri locali gestivano un terzo circa della spesa complessiva,
            una quota superiore a quella gestita dalle amministrazioni locali nel paese preso a
            modello del self-government, il Regno Unito. Solo con il primo
            dopoguerra tale quota inizia a diminuire, con una tendenza destinata a continuare fino
            al secondo dopoguerra, quando risale, per tornare ai nostri giorni a un livello
            leggermente superiore a quello dell’unificazione[70] (ma dal 1970 occorre aggiungere la quota di spesa regionale). 
Se si considerano le funzioni che
            tale spesa era destinata a finanziare, la tendenza trova una spiegazione. I poteri
            locali gestivano inizialmente l’istruzione elementare. Sperimentarono poi la gestione di
            molte attività, quali previdenza, assicurazioni sociali, igiene, agricoltura, gas,
            acqua, energia elettrica, trasporti. Quasi tutti questi servizi vennero poi assunti
            dallo Stato centrale. Quindi, il peso dei poteri locali diminuì. 
Un ulteriore e importante
            indicatore è quello dell’impiego pubblico: gli addetti degli enti locali erano, dopo
            l’unificazione, superiori in numero a quelli dello Stato. 
Gli indicatori prescelti (spesa e
            personale) nascondono naturalmente il grado di autentica autonomia dei poteri locali:
            gli enti locali potevano e possono amministrare una quota rilevante della spesa
            pubblica, ma senza disporre di autonomia nel raccogliere le relative entrate (per
            l’assenza o le limitazioni nel potere impositivo) o senza avere libertà di destinazione
            delle somme trasferite dal centro (per la presenza di vincoli centrali di destinazione).
            Ma ciò non toglie che la periferia giocasse per i circa cinquant’anni iniziali e
            giocherà nei circa cinquant’anni finali del periodo considerato un ruolo ben più
            importante di quello che la polemica anticentralistica vorrebbe far ritenere. 
Si aggiunga che, come nel caso
            paradigmatico della centralizzazione politico-amministrativa, quello francese, gli studi
            storici, anche per l’Italia, stanno scoprendo, dietro la
            centralizzazione formale, una fitta rete di trattative
            centro-periferia nelle quali la seconda giocava un ruolo importante, di promozione,
            frenante, condizionante. Donde la formula del «centralismo debole»[71]. 
L’attenzione rivolta al tema del
            centralismo ha oscurato la vera reazione suscitata dalla debolezza statale, quella
            consistente nella fuga dallo Stato. Questa si presenta in modi diversi, che operano
            quasi tutti in maniera paradossale, essendo mossi dall’esigenza di rafforzare uno Stato
            debole, ma con il ricorso a forze esterne. Vediamone alcuni. 
La prima fuga dallo Stato è quella
            pensata per risolvere la questione delle «province napoletane» (come allora si diceva).
            Questa veniva fatta risalire a difetti di istituzioni politico-amministrative, per cui
            «era necessario gittare per un certo tempo gl’italiani nella medesima forma, se si
            voleva ch’eglino avessero una certa identità di pensiero e di sentire intorno ai
            problemi fondamentali della cosa pubblica»[72]. Si trattava, quindi, di «incatenare» il Mezzogiorno a istituzioni reputate
            migliori. E che venivano reputate tali in quanto copiavano quelle di altri paesi,
            segnatamente la Francia. Molto presto la fuga prese altre forme, più evidenti, quella
            della differenziazione, della creazione di corpi e regole speciali, della conformazione
            di uno Stato diverso per il Mezzogiorno. 
Ciò che era accaduto per una parte
            del territorio nazionale rispetto a quella già dotata di una attrezzatura
            politico-amministrativa degna dei paesi con i quali la nuova nazione doveva misurarsi,
            avverrà circa un secolo più tardi per l’Italia rispetto all’Europa. Un
            osservatore-partecipante come Guido Carli ha così descritto questa nuova fuga dallo
            Stato: 
il vincolo esterno ha garantito il mantenimento
                dell’Italia nella comunità dei paesi liberi. La nostra scelta del «vincolo esterno»
                è una costante che dura fino ad anni recentissimi, e caratterizza anche la
                presenza della delegazione italiana a Maastricht. Essa
                nasce dal ceppo di un pessimismo basato sulla convinzione che gli istinti animali
                della società italiana, lasciati al loro naturale sviluppo, avrebbero portato
                altrove questo Paese. 


Precedentemente, liberalizzazione
            valutaria e costituzione monetaria europea furono concepite o appoggiate «per sbarrare
            la strada a colpi di mano sul debito pubblico da parte di una classe politica così
            debole e screditata da non avere la forza né l’autorità morale di far accettare
            sacrifici ai propri elettori dopo aver largheggiato nel distribuire privilegi». Per cui
            – scrive ancora Carli – 
ho informato la mia azione all’idea che per il
                nostro Paese la presenza di un vincolo giuridico internazionale avesse una funzione
                positiva agli effetti del ripristino di una sana finanza pubblica, ritenendo,
                pessimisticamente, che senza questo obbligo difficilmente la nostra classe politica
                avrebbe mutato indirizzo[73]. 


Il cosiddetto «vincolo esterno»
            costituisce una fuga dallo Stato in quanto lo Stato non trova in se stesso la forza
            della propria modernizzazione e ricorre all’esterno, ad altri Stati o a un organismo
            superiore, come l’Unione europea, per auto-imporsi vincoli. 
Più noto e studiato è l’altro tipo
            di fuga dallo Stato, che punteggia la storia unitaria: il ricorso ad organismi esterni,
            detti «amministrazioni parallele». Gli esempi sono l’Istituto nazionale delle
            assicurazioni in età giolittiana, gli enti Beneduce in periodo fascista, la Cassa per il
            Mezzogiorno nel secondo dopoguerra. Le attività affidate a questi organismi, e a molti
            altri similari, potevano essere espletate dall’amministrazione statale. Furono invece
            affidate ad altre strutture, istituite ad hoc, fuori dello Stato,
            perché non si riteneva che le amministrazioni ordinarie dello Stato le avrebbero svolte
            efficacemente. 
Un terzo tipo di fuga dallo Stato è
            quello che consiste in tutte le forme di supplenza privata, da quella minuta svolta dai
            notai rispetto alla funzione certificativa pubblica fino alle attività di progettazione
            affidate a privati per assenza di corpi tecnici interni alle strutture pubbliche. Sono
            anche questi fenomeni che nascono presto, già pochi decenni
            dopo l’Unità, e vanno crescendo nel corso del XX secolo (la perdita dei tecnici pubblici
            nel campo dei lavori pubblici è stata lamentata a partire dal secondo decennio). 
Queste fughe dallo Stato sono una
            manifestazione della sua debolezza, ma costituiscono anche una reazione o correzione di
            tale debolezza. Ciò dimostra anche la vitalità del sistema politico-amministrativo, nel
            senso che esso è stato capace di correggersi, o di prevenire guai peggiori. Ma i
            problemi sono stati affrontati per vie traverse, non direttamente; uno per uno, non
            tutti insieme. La complessione debole dell’organismo principale rimane. Si fa ricorso a
            organismi sussidiari. La soluzione è sempre parziale, e talora solleva più problemi di
            quanti ne risolva. 
In conclusione, nel corso della
            storia dello Stato unitario si è cercato di far fronte alla riconosciuta debolezza della
            macchina pubblica mediante il ricorso a rimedi esterni, che, però, in qualche caso hanno
            ulteriormente indebolito la costruzione statale. 

10.
            Dislivelli di statalità 



In che modo ha influito questo tipo
            di formazione dello Stato sul livello di statalità proprio del Regno – poi della
            Repubblica – italiano? Abbiamo avuto, in Italia, troppo Stato – come alcuni lamentano –
            o, al contrario, troppo poco Stato – come l’immagine dello Stato debole suggerisce? 
Innanzitutto, qual è il significato
            di questa domanda? Sullo Stato si è accumulata una letteratura astratta, che, avendo
            tipizzato questa specie di reggimento politico, assume che ogni realtà concreta statale
            corrisponda al tipo. Per la concezione hegeliana dello Stato come «idea universale»,
            «razionale in sé e per sé», non vi è spazio per traiettorie diverse degli Stati. Come ha
            osservato per primo il sociologo e scienziato politico J.P. Nettl nel 1968, invece, vi
            sono diversi livelli di statalità e lo studio dello Stato diventa interessante se
            considera in maniera comparativa l’incidenza differenziale degli elementi costitutivi
            della statalità nelle varie società e le conseguenze dei diversi livelli di statalità[74]. Questa impostazione è stata ripresa e sviluppata,
            nel 1975, dallo studioso di scienza politica e storico Charles Tilly, il quale ha
            suggerito di misurare il livello di statalità in base all’autonomia formale, alla
            differenziazione dalle organizzazioni non governative, alla centralizzazione e alla
            coordinazione interna[75]. Infine, nel 1998, ho io stesso tentato di applicare questo modello
            interpretativo allo Stato italiano, mettendone in luce le contraddizioni e ambivalenze:
            una tradizione étatiste, uno Stato paterno, un legislatore
            onnipotente, l’ampiezza della mano pubblica, i privilegi dell’amministrazione,
            l’invasione delle periferie da parte del centro, da un lato; un posto secondario
            riservato ai cittadini, governi transeunti, uno Stato catturato dall’economia,
            un’amministrazione «porosa», la molteplicità dei centri, dall’altro[76]. 
Un ulteriore contributo alla
            relativizzazione della figura dello Stato è quello offerto dagli studiosi di
            antropologia politica che hanno indagato le State-less societies,
            quelle società, quindi, dove più che di livelli bassi di statalità, si può parlare di
            assenza dello Stato[77]. Anche questi studi servono a mettere in prospettiva le esperienze statali e
            a comprenderne la relatività. 
Ora, il tipo di sviluppo statale
            italiano è, in primo luogo, consistito nel permanere delle preesistenze. Si cominciò
            dalla mancata convocazione della Assemblea costituente, proposta da Mazzini, in luogo
            della quale venne invocata persino dal Cavour (il 26 febbraio 1861, parlando al Senato)
            l’iniziativa «presa dal popolo» (la relazione Giorgini sulla nuova intitolazione del re
            affermava che «il diritto di Vittorio Emanuele II al regno d’Italia emana [...] dal
            potere costituente della nazione; egli vi regna in virtù di quegli stessi plebisciti ai
            quali si deve la formazione del regno d’Italia»)[78]. L’unificazione con annessioni, voluta dalla tendenza moderata e variamente
            motivata (necessità di chiudere la fase rivoluzionaria, fretta di presentare il nuovo
            Stato alla comunità delle nazioni europee, timori per la situazione del Mezzogiorno),
            indusse a non convocare una assemblea costituente per la formulazione di
            un disegno nuovo per lo Stato italiano, che dovette, quindi,
            accontentarsi di istituzioni preesistenti. 
In secondo luogo, il tipo italiano
            di State building ha consentito la ricomparsa periodica di tratti
            scomparsi nella storia evolutiva, cioè l’atavismo. Caratteristiche presenti nella
            tradizione ritornano, o affiorano in modo più marcato di tanto in tanto. Si pensi
            soltanto al familismo tipico della società, che si riflette nel rifiuto di alcune delle
            regole più consolidate dello Stato, come quelle che riguardano l’accesso agli uffici
            sulla base del merito, in condizioni di eguaglianza. 
In terzo luogo, questa vicenda
            storico-stratigrafica (adopero questa espressione, perché indica molto bene il doppio
            svolgersi degli eventi, sul piano orizzontale della successione temporale e su quello
            verticale della interazione tra i diversi strati, risalenti a epoche diverse) ha
            impedito il formarsi di un disegno unitario. I rinvii, le costruzioni parziali, la
            provvisorietà non hanno mai consentito l’edificazione di uno Stato veramente unitario e
            uniforme. Inizialmente – come si è notato – si procedette per ampliamenti della
            legislazione piemontese e per sovrapposizioni. Successivamente, si è fatto convivere lo
            Statuto del 1848 con il passaggio da un regime oligarchico a uno liberale-democratico, a
            uno autoritario. Il fascismo, che pure proclamò di voler costruire uno Stato nuovo,
            modificò solo l’essenziale di quello liberale, spesso riscoprendone le radici
            illiberali. 
Ciò ha prodotto, in quarto luogo,
            un sistema di coesistenze multiple di scelte politico-istituzionali. Lo Statuto
            albertino, costituzione tipica di un regime oligarchico, è convissuto con gli
            allargamenti del suffragio e la trasformazione della costituzione da oligarchica a
            democratica. Una occhiuta disciplina della finanza pubblica è sopravvissuta sia a
            periodi di restrizione, sia a periodi di espansione economica. 
Infine, il modo peculiare nel quale
            si è costruito lo Stato in Italia ha provocato la formazione di contraddizioni interne,
            che hanno indebolito il tessuto statale. Si pensi alla lunghissima sopravvivenza di
            istituzioni ispirate a concezioni autoritarie, anche successivamente agli allargamenti
            del suffragio. Le prime mettevano in posizione di debolezza amministrativa quello stesso
            cittadino nelle cui mani era posta la sovranità politica. O si pensi alla altrettanto
            lunga sopravvivenza della complessa struttura periferica statale,
            anche dopo che la Costituzione del 1948 aveva promesso
            regionalismo e decentramento. 
Si potrebbe osservare che ogni
            costruzione statale è frutto del tempo, avviene a pezzi e bocconi, conservando tratti e
            caratteri di epoche precedenti. Che persino la rivoluzione francese – come dimostrato
            magistralmente da Tocqueville – ha conservato elementi che erano «puro antico Regime».
            Che i cambiamenti non avvengono, solitamente, per rivoluzioni, ma per evoluzione. Che,
            quindi, l’«inesorabile tragedia della perseveranza storica» va presa sempre in esame
            insieme all’«alto dramma del mutamento progrediente»[79]. 
Si può rispondere che vi sono tre
            caratteristiche che fanno del modello di Nation-building italiano
            un caso a sé di institutional layering. Il primo è l’accumularsi
            degli strati diversi, che in Italia è stato superiore a quello di altri paesi. Il
            secondo è la scarsa cura nel rendere omogenei, coordinare, dare coerenza agli elementi
            disparati provenienti da epoche e regimi diversi. Il terzo è il ritorno di alcuni tratti
            originari, che riaffiorano ripetutamente. 
L’Italia unita ha fatto,
            dall’unificazione, molti progressi. Il numero dei suoi abitanti è quasi triplicato. Non
            è più paese di emigrazione, anzi ospita ora più di 4 milioni di immigrati. La speranza
            di vita dei suoi abitanti si è più che raddoppiata. La mortalità infantile è oggi cento
            volte minore di quella del 1861. L’analfabetismo è sceso dal 78 a meno del 2%[80]. Tutto ciò è accaduto nonostante la presenza di un agente storico, come lo
            Stato italiano, tanto debole[81]. Quanto diversa avrebbe potuto essere la vicenda italiana se le sue classi
            dirigenti avessero posto maggiore attenzione agli strumenti di cui pure si valevano, che
            noi chiamiamo riassuntivamente «Stato»? Come avrebbe potuto svolgersi la storia se
            Cavour avesse accompagnato ancora per un trentennio l’infanzia
            dello Stato? Se il tanto lamentato piemontesismo fosse durato per un sessantennio? Se
            l’Italia avesse avuto fin dal principio una costituzione «efficiente», governi duraturi,
            un severo minimo di governo, leggi che dettano regole e non deroghe, vertici
            amministrativi selezionati in base al merito e autenticamente imparziali, istituzioni
            capaci di creare fiducia nello Stato come agente della collettività e di costituire il
            capitale sociale assente? 

11.
            L’Italia vista da fuori e il «vincolo esterno» 



L’occhio dello straniero come vede
            l’Italia e la sua storia? E come giudica i modi in cui l’Italia si valuta? Questa
            domanda è importante. Non basta quella comparazione sulla quale Tocqueville richiamava
            l’attenzione: «[...] chiunque abbia visto e studiato solo
                la Francia non capirà mai niente della Rivoluzione francese»[82]. Bisogna anche porre a raffronto i punti di vista. 
Un gruppo di studiosi anglosassoni,
            animati dall’ambizione di fare nello stesso tempo opera di storici, di storici comparati
            e di storici della storiografia, ha dato a questa domanda una risposta, riferita
            all’ultimo sessantennio, che può riassumersi sommariamente nel modo seguente[83]. L’Italia repubblicana è un paese che si considera anomalo, se comparato
            agli altri paesi industrializzati, ma non lo è. Esso è solo pieno di contraddizioni, di
            cui le principali sono le seguenti. Ha una identità nazionale apparentemente debole, ma
            che si è formata proprio nel periodo repubblicano, quindi recentemente. Ma proprio in
            questo periodo si sono verificate le prime fratture dell’unità e sono divenuti più
            manifesti i segni della sfiducia dei cittadini nelle istituzioni. È caratterizzato dalla
            onnipresenza della politica, ma registra disaffezione verso i partiti e distacco dei
            cittadini rispetto alle istituzioni. Fa un grande uso della storia, ma non ha un forte
            rapporto con il proprio passato, di cui tende a perdere la memoria. Presta una
            attenzione straordinaria ai modelli stranieri, ma mostra una
            forte chiusura locale e nazionale, proprio in un momento in cui il mondo diviene
            globale. 
A sua volta, un gruppo di
            osservatori francesi, che ha valutato l’ultimo decennio del XX secolo[84], è giunto alla conclusione che questo decennio è pieno di paradossi. È stato
            un periodo di crisi, ma ciononostante è stato molto produttivo: reazione alla
            corruzione, elezione del presidente Scalfaro, considerato come «commissario alla crisi»,
            inizio di almeno quattro politiche pubbliche di successo: riforma amministrativa,
            riduzione del deficit pubblico grazie alla riduzione degli interessi sul debito, inizio
            di una politica di sviluppo del Mezzogiorno senza sovvenzioni, allungamento della
            scolarità obbligatoria e attuazione dell’autonomia scolastica. 
In secondo luogo, si sono succeduti
            in nove anni sei governi, ma la vita politica è ruotata in questi anni intorno a quattro
            uomini politici: il periodo si apre con un governo Amato (1992), continua con quelli
            Ciampi (1993-1994), Berlusconi (1994), Dini (1995), Prodi (1996-1998), D’Alema
            (1998-2000) e termina con un nuovo governo Amato (2000-2001). Ciampi, oltre che come
            Presidente del Consiglio dei ministri, gioca anche un ruolo importante come ministro del
            tesoro (1996) e come Presidente della Repubblica dal 1999. Amato è non solamente due
            volte Presidente del Consiglio dei ministri, ma anche ministro del tesoro (1999).
            D’Alema diviene Presidente del Consiglio dei ministri dopo essere stato Presidente della
            Commissione bicamerale per la riforma costituzionale. Prodi è a capo del governo non
            solo negli anni 1996-1998, ma anche di nuovo nel 2006-2008. 
Terzo paradosso: il periodo è
            dominato da uomini politici già sperimentati negli anni precedenti, nonostante che i
            principali partiti tradizionali scompaiano. Scalfaro, Amato, D’Alema, Prodi erano già
            attivi negli anni precedenti: Scalfaro era membro dell’Assemblea costituente (1946-1947)
            e più volte ministro; Amato era stato il più stretto collaboratore di Craxi; D’Alema era
            stato leader del Partito comunista; Prodi era stato ministro dell’industria nel 1978.
            Tutti sono sopravvissuti alla fine della Democrazia cristiana, del Partito socialista e
            del Partito comunista.
        
Il rapporto tra Italia e altri
            paesi evoca la questione illustrata prima e definita da Guido Carli e da tanta parte
            della cultura italiana del «vincolo esterno». Nel suo libro su Cinquant’anni
                di vita italiana[85], Carli torna più volte sul tema. La prima volta con riferimento al 1957 e
            alla firma dei trattati di Roma: 
Nessuno aveva compreso le potenzialità della
                nostra economia, neppure noi che eravamo fortemente favorevoli a quel «bagno
                nell’acqua gelata» del mercato aperto. Lo eravamo per pessimismo: ritenevamo che
                senza un forte vincolo esterno avrebbero prevalso le forze involutive che miravano
                ad instaurare una società comunistica. 


La seconda volta, parlando del
            mercato comune europeo, ma anche del miracolo economico, sottolinea «le potenzialità di
            questo Paese una volta che avesse accettato con convinzione il vincolo della concorrenza
            internazionale». Più avanti, come abbiamo visto, fa riferimento al mantenimento
            dell’Italia nella «comunità dei Paesi liberi». 
C’è in queste frasi illuminanti un
            giudizio estremamente ottimistico sulle potenzialità della economia e uno fortemente
            pessimistico sugli animal spirits della società italiana, incapace
            di sfruttare quelle potenzialità. E l’invocazione di un deus ex
                machina esterno che, legando la seconda, permetta di sviluppare la prima.
            C’è, poi, una duplice indicazione, politica ed economica, la prima a favore della
            «comunità dei Paesi liberi» e contro il comunismo, la seconda nella direzione del
            liberismo. C’è, infine, il segno di una forte continuità durante tutto il cinquantennio,
            dal 1957 al 1992. Ma c’è anche qualcosa di più e di inespresso. C’è l’indizio di una
            classe dirigente che, invece di rivolgersi alla società di cui fa parte, di educarla, di
            guidarla, preferisce cercare fuori da essa un vincolo che possa renderla virtuosa. Non
            sfiducia, quindi, del paese reale nel paese legale, ma piuttosto l’inverso, sfiducia del
            paese legale nel paese reale, delle classi dirigenti verso la società. 
L’invocazione del «vincolo esterno»
            – una costante di lungo periodo della storia italiana, da Cavour al piano Marshall,
            all’entrata nell’area dell’euro – è significativa della debolezza di una élite politica,
            per così dire, senza radici sociali, frammentata, insicura, che
            ha bisogno di aggrapparsi ai paesi d’oltralpe per realizzare politiche nazionali. 
D’altra parte, va anche considerato
            un altro aspetto, che è quello dei tempi: in presenza di un rapido processo di
            modernizzazione all’estero, quanto tempo sarebbe stato necessario per creare le
            condizioni della modernizzazione anche in un paese diviso come l’Italia, in cui la
            macchina principale del cambiamento, l’amministrazione, ha svolto un ruolo di freno
            piuttosto che di accelerazione? 
Questa singolare discrasia segna
            anche la capacità degli italiani di compararsi ad altri paesi. Nel farlo, essi ricorrono
            ad un concetto proprio del discorso europeo del Settecento, quello del «carattere
            nazionale», che – come osserva giustamente Stuart Woolf – è la negazione di una precisa
            analisi storica. Donde la contraddizione tra il frequentissimo ricorso a modelli
            stranieri nel dibattito politico (il sistema Westminster, il modello semipresidenziale
            francese, il modello presidenziale americano, per citare solo i modelli istituzionali) e
            il primitivismo e la rozzezza delle analisi concrete delle esperienze straniere, nonché
            l’incapacità di fare storia comparativa. Insomma, gli italiani, tanto preoccupati del
            vincolo esterno, non riescono, poi, a mettere se stessi in prospettiva
            storico-comparativa. 
Nel periodo repubblicano l’Italia è
            cambiata profondamente: la quota delle esportazioni mondiali è raddoppiata, il Prodotto
            interno lordo per abitante è aumentato 5 volte, il numero di studenti che ottiene ogni
            anno la licenza di scuola superiore è aumentato 10 volte, gli abbonati al telefono fisso
            sono aumentati 25 volte, il numero di autovetture 60 volte, il movimento passeggeri
            aerei in partenza 125 volte, il numero degli abbonati alla televisione 180 volte.
            Nonostante questi progressi dell’economia e della società, resta il dualismo Nord-Sud,
            il familismo aumenta, mentre il senso della comunità diminuisce, le istituzioni sono
            ancora malate. 
La difficoltà maggiore della classe
            dirigente italiana è quella di risolvere questi antichi mali, tenendo però conto che il
            mondo sta cambiando. Perché, come osserva Alastair Davidson[86], 
        
detto brutalmente, gli italiani sono talmente
                chiusi nel contesto di una tenzone della nazione contro i risorgenti particolarismi
                locali, che la voce politica dominante è ancora alla ricerca di soluzioni adatte ad
                un mondo di Stati-nazione, piuttosto che a un mondo in cui la storia non finisce
                alle frontiere dello Stato. 



12. La
            proiezione europea dello Stato italiano 



Quale influenza hanno avuto lo
            Stato italiano e la sua cultura fuori d’Italia, in Europa principalmente, nel corso
            della loro centocinquantennale storia? Si può parlare di una proiezione internazionale
            ed europea delle istituzioni pubbliche italiane e della cultura che intorno ad esse si è
            andata costituendo, ad opera di studiosi ed altri operatori giuridici? 
Nel rispondere a questa domanda,
            occorre tener conto di due avvertenze. Il periodo che va dalla metà del XIX secolo
            almeno alla metà del secolo successivo è stato dominato dal nazionalismo. Questo ha
            accentuato una delle componenti dello Stato-nazione. Non si dimentichi quanto scriveva
            nel 1882 Ernest Renan nella lezione su Qu’est-ce qu’une Nation?,
            concludendo che «une nation est une âme, un principe spiritual», «une grande
            solidarité», «un héritage» e che «l’existence d’une nation est un plébiscite de tous les jours»[87]. Si comprende facilmente che, partendo da questo punto di vista, non vi sia
            possibilità di proiezione o influenza di uno Stato in altri Stati. Secondo questo punto
            di vista, ogni Stato corrisponde al carattere di un popolo e non può, quindi, esservi
            comunicazione tra uno ed altri Stati. Trapianti, esportazioni, ricezioni, trasferimenti,
            migrazioni comporterebbero il tradimento di quell’anima collettiva, di quel principio
            spirituale che è una nazione. Vi è un legame indissolubile tra uno Stato e un popolo,
            legame che si riassume proprio nel concetto di nazione. 
La seconda avvertenza corre
            parallela alla prima. Riguarda il positivismo normativistico, che diviene imperante nel
            periodo a cavallo dei due secoli. Secondo il positivismo, ogni istituto, ogni legge è
            propria di un paese, provenendo dal legislatore di quello Stato, unica autorità
            legittimata a disporre norme per quel territorio. Di qui una
            seconda ragione che esclude la possibilità stessa del commercio di istituti e di culture
            giuridiche, essendo questi legati a un territorio e alle istituzioni positive lì
            operanti. Per il positivismo, i diritti non si scambiano e le scienze giuridiche sono
            inesorabilmente legate ai contesti nazionali e alle loro istituzioni. 
Nonostante questi due potenti
            ostacoli, per motivi che possono apparire paradossali, la proiezione internazionale ed
            europea dei due Stati di più antica formazione, Francia e Inghilterra, è stata molto
            forte. 
L’étatisme
            francese, e alcune delle sue istituzioni caratteristiche, come il «Conseil d’État» e il
                préfet, hanno conosciuto una grande espansione: sono stati
            studiati, ammirati, applicati fuori della Francia, in molti paesi europei ed
            extra-europei. 
A sua volta, il parlamentarismo e
            il self-government inglesi sono stati presi a modello in molti
            Stati, ed anzi sono serviti come grandi miti per molte esperienze nazionali
            costituzionali di democrazia e di decentramento (anche se la versione di von Gneist del
                selbst-Verwaltung, dalla cui reinterpretazione della esperienza
            inglese ha origine il mito del self-government, aveva una portata
            più vasta, mirando a ricostituire il rapporto tra Stato e società, dopo la frattura
            subita a cavallo tra i due secoli). 
Ci si può, quindi, chiedere: perché
            non anche l’Italia? La circostanza che lo Stato italiano non sia stato paese di
            esportazione, ma piuttosto di importazione, ha una spiegazione nella successione dei
            tempi, nell’essere l’Italia come Stato nazionale un late comer.
            Nella seconda metà del XIX secolo, in altre parole, nell’arena europea, istituzioni
            statali di dimensioni nazionali erano già costituite. Si può dire che non vi erano più
            importatori. Il destino dei late comers (insieme con l’Italia, la
            Germania) è segnato dal tempo. Per cui essi finiscono per soggiacere all’esempio degli
            Stati preesistenti, importando, piuttosto che esportando: per l’Italia, gli esempi sono
            il modello ministeriale, il Consiglio di Stato, i prefetti, il sistema dei controlli
            interni, l’assetto finanziario pubblico, tutti presi a prestito dalla Francia, e poi –
            come notato – per più versi modificati dal nuovo contesto nel quale sono stati inseriti. 
L’Italia ha, dunque, inizialmente
            recepito modelli stranieri, invece di esportarli. Ma non può dirsi che il fenomeno di un
            commercio di istituzioni a senso unico sia continuato lungo
            tutto il corso del centocinquantennio. Vi sono istituzioni peculiari della storia dello
            Stato italiano che sono state oggetto di attenzione, di studio, talora di ammirazione,
            anche se non sono state necessariamente esportate, o copiate, o imitate. 
Appartengono alla categoria di
            esportazione le istituzioni corporative, la disciplina delle cose d’arte, le
            partecipazioni statali, le regioni. 
Le istituzioni corporative,
            costruite nel periodo 1926-1939, sono state oggetto di una nutrita mole di studi di
            numerosi osservatori, che venivano a constatare di prima mano lo sviluppo del sistema,
            da molte parti d’Europa e dagli Stati Uniti (in quest’ultimo paese si parlò di un
            corporativismo del «New Deal» rooseveltiano). Vi è una ricca letteratura straniera che
            dà conto delle ricerche sul corporativismo italiano. Questo interessava, nel corso della
            grande crisi economica mondiale, perché sembrava rispondere alla ricerca della terza
            via, tra capitalismo e comunismo. La concreta applicazione è, poi, stata limitata
            all’esperienza portoghese e alla diffusione pressoché dovunque di corpi collegiali di
            rappresentanti di interessi negli apparati statali. 
La disciplina delle «cose d’arte»
            (ora beni culturali), iniziata con la legge Rosadi di inizio secolo (1909), trovò il suo
            acme nella legislazione Bottai-Santi Romano del 1939, nella quale si affermava non solo
            la specialità della proprietà dei beni culturali, ma anche l’idea – che allora appariva
            nuova – di beni privati a destinazione pubblica. L’attenzione straniera per questo
            complesso normativo e i suoi nuovi istituti è stata, a differenza dal caso delle
            istituzioni corporative, successiva o ritardata perché è cominciata nel secondo
            dopoguerra, quando si è affermata nel mondo, anche a livello globale e non solo a quello
            nazionale, l’attenzione per il cultural heritage e la
                cultural property. Principi propri delle leggi italiane sono
            stati trasposti in legislazioni straniere e nella disciplina adottata ad opera
                dell’UNESCO. 
Il terzo gruppo di istituzioni
            statali italiane che sono rientrate nell’export è quello delle partecipazioni statali,
            sviluppatesi in Italia, sulla base del precedente dell’AGIP del 1926, a partire dall’Istituto per la ricostruzione
            industriale-IRI (1933), raggiungendo l’acme con l’istituzione del Ministero delle
            partecipazioni statali (1956). L’interesse straniero per le
            partecipazioni statali italiane era motivato dalla combinazione
            tra pubblico e privato che in esse si realizzava. Molti paesi europei erano alla ricerca
            di strumenti pubblici di gestione di imprese che non fossero gli enti statali
            (statizzazioni e nazionalizzazioni). Le partecipazioni statali offrivano un modello che
            consentiva di sposare l’indirizzo pubblico proveniente dal ministero vigilante e
            dall’ente pubblico holding con lo strumento privatistico della società per azioni. Anche
            in questo caso, le applicazioni riconoscibili sono state limitate. Si ricorda
            l’«Instituto nacional de industria»-INI spagnolo (1941). 
Nel fervore costituente che è
            succeduto alla seconda metà del secolo, singole disposizioni della Costituzione del 1948
            hanno avuto fortuna all’estero: in particolare, la felice formulazione del principio di
            eguaglianza sostanziale (art. 3, secondo comma), che è stata ripresa dalla Costituzione
            spagnola del 1978 (art. 9, secondo comma). 
Da ultimo, vengono le regioni,
            previste anch’esse dalla Costituzione repubblicana e poste in vita nel 1970. L’interesse
            dell’esperimento italiano era costituito dalla via intermedia che esso aveva imboccato,
            tra il federalismo e lo Stato centralizzato. Agli occhi degli osservatori stranieri, le
            regioni italiane interessavano perché, con la loro potestà legislativa, concorrevano con
            lo Stato nel dettare norme, pur non avendo poteri originari, ma derivati dallo Stato. Il
            regionalismo spagnolo (1978) e, nella versione attenuata introdotta, quello francese
            (1982) sono stati influenzati dall’esperienza regionalistica italiana nella sua prima
            fase. 
Se si fa un bilancio di queste
            esperienze dello Stato italiano in quanto esportatore di modelli, istituti, norme, si
            può notare che esse riguardano tutte i «rami bassi», quelli amministrativi; che una
            buona metà ha avuto ad oggetto istituti che sono stati poi abbandonati in Italia
            (corporativismo e partecipazioni statali); che, se l’attenzione e lo studio sono stati
            cospicui, non altrettanto si può dire delle applicazioni. Anche questo magro bilancio
            segna un punto debole dello Stato italiano: i «rami alti», quelli dove si forma la
            volontà politica e l’indirizzo politico, non sono stati considerati fuori d’Italia degni
            di attenzione. 
Più delle istituzioni statali, è la
            cultura giuridica – al centro della quale è posto, per tradizione, lo Stato – che si è
            rapidamente messa nel circuito europeo. Va subito spiegato perché questo sia potuto
            accadere, nonostante l’impostazione nazionalistica e l’adesione
            al positivismo normativistico. Né la prima, né il secondo hanno impedito, infatti, la
            circolazione dei dogmi, dei concetti, delle idee di base. La cultura giuridica
            pubblicistica italiana si è nutrita, infatti, di letture ed ha seguito impostazioni
            proprie della dogmatica tedesca, dominata dalla figura di Savigny. E, allora, se la
            cultura giuridica italiana è subito divenuta importatrice, c’è da chiedersi quale ruolo
            essa abbia giocato in Europa come esportatrice. 
Un esame della presenza della
            scienza pubblicistica italiana fuori d’Italia potrebbe essere condotto analizzando
            l’attenzione degli studiosi stranieri per quelli italiani, attraverso le citazioni o
            l’accettazione di costruzioni concettuali proprie della cultura italiana. Ma
            richiederebbe, se condotto in questa maniera, molte e complesse ricerche. Più agevole
            misurare la presenza italiana all’estero attraverso le traduzioni di scritti italiani o
            gli scritti redatti da autori italiani direttamente in lingue straniere e attraverso
            l’esame della presenza degli scritti in lingue straniere nelle principali biblioteche
            straniere. 
Un esame di questo tipo permette di
            affermare che intorno agli anni Settanta del XX secolo si colloca una importante cesura.
            La presenza della cultura italiana nel secolo dall’Unità a quella data è sostanzialmente
            limitata. Dopo, la cultura giuridica italiana pare entrare nel circolo delle culture
            giuridiche europee ed extra-europee. 
Le cause del mutamento vanno
            cercate in motivi esterni (i trasporti divennero a quel punto più agevoli, la pratica
            attiva di lingue straniere più diffusa, il pregiudizio positivista meno diffuso, il
            nazionalismo meno forte, a causa dell’incipiente globalizzazione), ma anche in motivi
            interni (maggiore vivacità culturale, più interesse per modelli e culture straniere,
            maggiore consapevolezza della universalità della scienza giuridica). 
Se si prende il fondatore della
            scuola italiana di diritto pubblico, Vittorio Emanuele Orlando, e si escludono gli
            scritti di carattere politico, si nota che sono solo tre gli scritti in francese nella
            sua bibliografia: un articolo sulla natura giuridica della rappresentanza politica, un
            articolo sul regime parlamentare, il volume dei principi di diritto costituzionale.
            Nelle principali biblioteche europee questi scritti sono presenti, ma lo è anche uno
            scritto in spagnolo sulla personalità dello Stato, così come una traduzione in russo dei
                Principii di diritto costituzionale.
        
Nella generazione successiva, è a
            Santi Romano che viene rivolta maggiore attenzione. La sua opera su
                L’ordinamento giuridico è stata tradotta in spagnolo,
            portoghese, tedesco e francese, i Frammenti di un dizionario
                giuridico e i Principii di diritto costituzionale
                generale, così come la lezione su Lo Stato moderno e la sua
                crisi, in spagnolo. Copie di queste opere sono presenti nelle maggiori
            biblioteche europee. Ma è importante notare che questo interesse per il Romano è
            tardivo, perché inizia circa un quindicennio dopo la sua morte (le traduzioni delle
            opere si collocano tra il 1962 e il 1975, con ripubblicazioni successive). 
Segue una lunga assenza: di autori
            come Ranelletti, Cammeo, Vacchelli, più tardi Guicciardi, Amorth, Nigro, non figurano
            scritti in lingue che non siano l’italiano. Di Zanobini figura alla americana Library of
            Congress solo una traduzione in turco e di Forti alla biblioteca parigina Mitterrand un
            testo in francese sulla funzione giuridica del territorio comunale. 
Solo con Giannini, Benvenuti e Aldo
            M. Sandulli si nota una ripresa di presenza italiana in versioni straniere, presenti
            nelle maggiori biblioteche europee. Sono trentuno gli scritti di Giannini in versioni
            spagnola o francese, tre in versione inglese. Tra questi spiccano le traduzioni in
            spagnolo del Diritto amministrativo e de Il potere
                pubblico. Sono quattro gli articoli di Benvenuti in tedesco, uno in
            spagnolo. Tre gli scritti di Sandulli, uno in spagnolo, uno in tedesco, uno in francese,
            prevalentemente sulla giustizia costituzionale. 
Da questo sommario esame si può
            notare che le culture che manifestano un interesse verso la scienza pubblicistica
            italiana sono state prevalentemente quella spagnola e quella francese. In questa
            maggiore comunicazione c’è una ragione «esterna» (più agevole scambio linguistico con
            l’italiano) e una «interna» (comunanza di problematiche e di tradizioni). 
Quanto ai temi, le versioni
            straniere sembrano concentrate in alcuni casi su opere di carattere generale,
            interessanti per il metodo o per la descrizione delle istituzioni italiane, in altri su
            temi di maggiore interesse, come regioni ed enti autonomi, diritto pubblico
            dell’economia, procedimento amministrativo, controlli, scienza amministrativa. 
Si può, quindi, dire che la
            proiezione europea (e internazionale) della cultura giuridica italiana, fino agli anni
            Settanta del XX secolo, è rimasta altrettanto limitata quanto la proiezione
            europea delle istituzioni statali italiane. Successivamente, la
            situazione muta profondamente. Ne sono indicatori diversi elementi. La circostanza che
            le versioni in altre lingue, presenti nelle principali biblioteche europee ed
            extra-europee, di alcuni autori attivi in questo ultimo periodo raggiungono le diverse
            centinaia di unità; che alle due lingue prevalenti nella fase precedente, francese e
            spagnolo, si aggiunge la lingua veicolare per eccellenza, l’inglese; che viene
            pubblicata una rivista on line di studi italiani in inglese; che si diffonde la presenza
            di pubblicisti italiani in ricerche, seminari, convegni fuori d’Italia; che l’indice di
            Hirsch (che quantifica la prolificità e l’impatto degli studi) di quattro studiosi oggi
            scientificamente attivi è superiore a 10 e per uno è superiore a 20. 
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Capitolo sedicesimo
            

Oltre lo Stato italiano

In questo capitolo conclusivo viene fatta una considerazione di più ampio
                sguardo in riferimento alle trasformazioni in generale degli Stati, non solo dunque
                quello italiano ma anche e soprattutto quelli europei, continente in cui gli stati
                nazionali sono sottoposti a tensioni crescenti. Gli attuali sviluppi, che vedono
                ridotto l’ambito di scelta degli stati nazionali e le norme statali degradate a
                norme secondarie rispetto a norme superiori e sovrastatali, porta a interrogarsi sui
                poteri pubblici in riferimento al loro passato e al loro assetto più recente. I
                progressi dell’unificazione europea, inoltre, devono essere letti nella prospettiva
                della globalizzazione, un processo generale che sta mettendo alla prova tutti gli
                Stati in quanto tali e a livello mondiale. 





1. Le
            trasformazioni degli Stati 



Giunti alla fine di questo lungo
            percorso, è bene guardarsi attorno e chiedersi quali trasformazioni stanno subendo gli
            Stati in generale e come essi reggano alla prova della globalizzazione. Qui il discorso
            si fa più ampio e riguarda necessariamente tutti gli Stati. 
Gli Stati nazionali sono sottoposti a
            tensioni crescenti, specialmente in Europa. Condizionamenti prima amministrativi, poi
            costituzionali ne limitano l’azione, ampliandone allo stesso tempo la portata. Si pensi,
            per l’area europea, agli adattamenti che tutti gli Stati nazionali hanno dovuto fare
            alle proprie legislazioni ambientali, per renderle conformi alle direttive comunitarie.
            E poi alle modificazioni costituzionali indotte dall’accordo sui bilanci nazionali in
            pareggio. 
Norme superiori hanno ridotto
            l’ambito di scelta degli Stati nazionali e degradato le norme nazionali dal rango di
            norme primarie al livello di norme secondarie. Gli Stati, però, hanno anche ampliato la
            portata della loro azione, partecipando alla formazione delle norme superiori. Lo stesso
            fenomeno ricorre nella dimensione globale, qui con norme meno stringenti ma più numerose
            e relative a quasi ogni aspetto dell’attività umana. 
Questi sviluppi nell’ordinamento dei
            poteri pubblici inducono a interrogarsi sul loro passato e ad analizzare il loro assetto
            presente, considerando i progressi dell’unificazione europea nell’ambito dello sviluppo
            della globalizzazione, in modo da evitare il frequente errore di considerare l’Unione
            europea come un unicum, mentre, invece, essa fa parte di una
            famiglia di modelli di aggregazione in corso di sperimentazione. 
Ritorniamo al modo in cui si sono
            sviluppati gli Stati nazionali e ai fattori di nascita e di crescita. La ben nota frase
            di Charles Tilly suggerisce – come notato all’inizio – che
            furono le esigenze belliche a richiedere la formazione degli Stati, che quindi si
            dotarono sia di macchine dell’obbedienza, sia di mezzi finanziari. E che per far questo
            dovettero costruire apparati, raccogliere risorse mediante imposte, assumere personale
            (poi allargando la propria sfera di azione ad altri campi, come l’ordine pubblico, il
            controllo delle epidemie, l’istruzione). 
Ma quella frase di Tilly suggerisce
            anche qualcosa di più: la formazione «contrastiva» degli Stati. Questi dovettero
            raggiungere dimensioni atte a contrastare altri corpi politici, che altrimenti li
            avrebbero assimilati. I poteri pubblici preesistenti, principati, ducati, regni,
            correvano il pericolo o di diventare irrilevanti o di restare soccombenti. Così si
            spiega la vicenda che ha opposto Francia a Inghilterra, quella che, più tardi, ha
            condotto alla formazione degli Stati nazionali italiano e germanico. Negli Stati
            nazionali, poi, si sono sviluppati diritti e carte che li assicuravano, nonché istituti
            di democrazia. Questo è accaduto ancora una volta in forma «contrastiva», nel senso che
            democrazia e diritti servivano a limitare l’autorità dello Stato. 
Le ragioni belliche e finanziarie
            degli Stati e quelle garantistiche e democratiche dei cittadini hanno fatto confluire
            insieme tre fenomeni che vengono solitamente studiati in modo separato: la formazione
            dello Stato amministrativo, la sua costituzionalizzazione, la giuridificazione dell’uno
            e dell’altra. La prima dovuta alla necessità di mantenere eserciti di dimensioni
            notevoli e assicurare la raccolta di ingenti mezzi finanziari. La seconda prodotta dal
            bisogno di stabilire confini al potere degli Stati. La terza resa necessaria dal bisogno
            di presidiare con norme e con giudici sia eserciti e finanza, sia i confini del potere
            dello Stato rispetto ai cittadini. 
Va, infine, ricordato che i poteri
            pubblici statali si sono sviluppati in un lungo arco di tempo e senza un disegno. Un
            certo numero di influenti pensatori, come Machiavelli, Bodin, Locke, Montesquieu, ha sì
            costruito un imponente ordine di concetti per interpretare la formazione di poteri
            pubblici delle dimensioni proprie degli Stati moderni, ma le loro riflessioni non erano
            strettamente correlate alla forma Stato, bensì al potere pubblico in generale. Né essi
            si interessarono dei modi concreti con cui lo Stato si andava sviluppando, sia per
            l’assenza di un disegno in questo sviluppo, sia per la varietà dei modi in cui questo si
            realizzò. Insomma, non il pensiero politico, ma le necessità
            concrete (guerre, imposte, ordine pubblico) hanno contribuito a dare forma agli Stati,
            quali noi oggi li conosciamo. 
Una volta costituiti gli Stati, non
            è stata raggiunta l’unità. Il «Deutsches Kaiserreich» realizzato da Bismarck nel 1871
            conteneva ben 25 Stati (regni, granducati, ducati, principati), di cui 3 città libere.
            Se l’Unione europea ha 24 lingue, l’Italia appena unita, nel 1861, aveva 17 gruppi
            dialettali nativi e 15 less used languages. 
Alla luce dei tempi della
            costruzione statale, si comprende la saggezza dei padri fondatori dell’Europa che
            scrissero nel 1957 di volere una «unione sempre più stretta», così insieme disegnando
            una istituzione e il suo divenire, un diritto vichianamente certo, perché frutto della
            volontà degli Stati, e un altro vichianamente vero, perché rimesso all’adeguamento
            giudiziario e amministrativo ai fatti previsti. Tanto è vero che la istituzione posta in
            essere nel 1957 ha due volte cambiato anche nome, da Comunità economica europea a
            Comunità europea, fino a Unione europea. Il progresso insito nell’istituzione era stato
            visto dall’avvocato generale tedesco presso la Corte di giustizia Karl Roemer che, per
            la sentenza Campolongo/Alta Autorità del 10 maggio 1960, aveva scritto che «i trattati
            europei non sono se non la parziale realizzazione di un grande programma generale
            dominato dall’idea di una completa integrazione degli Stati europei»[1]. 
Quanto al disegno, «raramente i
            principi europei hanno avuto in mente un modello preciso del tipo di Stato che stavano
            costruendo e ancor più raramente operavano in modo efficace per realizzare tale
            modello», per cui la storia degli Stati è un «mosaico di aggiustamenti e di misure
            improvvisate», «risultato non cercato né previsto degli sforzi per realizzare obiettivi
            molto immediati»; per cui «nessuno progettò le principali strutture degli Stati nazionali»[2]. 
Il nuovo assetto della «Global
            Polity» (quell’assetto globale dei poteri pubblici che si è andato formando nell’ultimo
            trentennio, settoriale, scarsamente interconnesso, in cui gli Stati giocano il duplice
            ruolo di protagonisti e di esecutori) induce a riesaminare i principali concetti sui
            quali si fonda l’esperienza statale.
        
Prima di elencare le nuove domande
            che si pongono, sia guardando al passato, sia esaminando il presente, è bene ricordare
            quali siano i motivi che inducono gli Stati a stabilire sempre più legami tra di loro, a
            istituire un diverso livello di governo, quello sovranazionale e quello globale, a
            sottoporsi alle regole che questi producono. Il primo motivo è quello suggerito dal
            resoconto del gesuita Aleni dei suoi viaggi, nel XVII se- colo, in Cina, un paese nel
            quale gli veniva spesso rivolta la domanda: «se [in Europa] ci sono così tanti re, come
            potete evitare le guerre?»[3]. Il secondo motivo nasce dalla natura stessa dei problemi da risolvere: a
            problemi globali (riscaldamento del globo, controllo dell’uso dei mari, terrorismo
            globale, Internet, commercio globale), occorre cercare soluzioni globali. 
La sovranità
            statale è condivisa perché gli Stati si obbligano verso l’esterno e vincolano
            all’interno. Ciò induce a riflettere sia in termini storici, sia in termini di analisi.
            Scoprendo così che anche in passato vi sono state molte forme di dipendenza da altri
            poteri, per cui quello di sovranità è stato sempre un concetto sovradimensionato. E
            notando che l’affermazione per cui la sovranità è condivisa è contraddittoria: se è
            condivisa, non è sovranità; se è sovranità, non può essere condivisa. 
La nozione di
                cittadino si presenta in nuove configurazioni: diritti una
            volta concessi solo ai cittadini sono riconosciuti a tutti gli individui o persone; da
            una cittadinanza, come quella nazionale, può scaturire un’altra cittadinanza, come
            quella europea; sono riconosciute cittadinanze multiple, mentre una volta le
            appartenenze erano considerate esclusive. Queste modificazioni fanno nascere nuovi
            problemi storiografici: come si configurava la doppia appartenenza presente negli
            ordinamenti compositi del passato, dove, ad esempio, il regno, il principato, il ducato
            erano compresi in un impero? Perché funzioni pubbliche importanti venivano nel passato
            attribuite a cittadini di altre nazionalità? Anche le modificazioni del concetto di
            cittadinanza impongono nuove analisi, per spiegare le biappartenenze e la tutela degli
            «altri», estranei alle comunità nazionali. 
Quanto al rapporto tra cittadino e
            poteri ultrastatali, non vi è dubbio che il primo sia in quest’ambito più «consumatore
            di risultati politici» che protagonista e che il filo della legittimazione diretta dei
            poteri ultrastatali sia interrotto o mediato dai governi nazionali[4]. Ma anche qui la storia comparata insegna qualcosa: i diritti dei cittadini
            si sono affermati nei confronti di prìncipi nazionali dotati di autorità e di poteri
            autoritativi; servivano a difendere la libertà, la proprietà, l’autonomia contrattuale
            nei confronti delle invasioni statali. Le organizzazioni sovranazionali e quelle globali
            nascono senza una propria dote di poteri e operano piuttosto per allargare che per
            restringere l’autonomia dei cittadini (anche esse, però, nell’epoca della maturità,
            sviluppano poteri autoritativi, pur esercitandoli attraverso gli Stati, come è
            dimostrato dalle cooperazioni militari, di polizia, antiterrorismo). 
Unità e concentrazione dei
                poteri sono sostituite da ordinamenti a raggiera, sia all’interno
            (regioni ed enti locali), sia all’esterno (sistemi a rete, come quello delle banche
            centrali, quello della supervisione bancaria, quello della sicurezza alimentare). Questa
            frammentazione degli Stati pone domande sempre più importanti agli storici: quale ruolo
            hanno svolto le periferie nella organizzazione del potere intorno a un centro? Come si
            sono ordinati nel passato poteri che deferivano ad altri poteri pubblici alcune funzioni
            (ad esempio, le venticinque entità politiche che facevano parte del «Kaiserreich»)? La
            nuova realtà dell’ordinamento in rete pone, poi, problemi di analisi di non poco conto.
            Si tratta di indagare realtà nuove, come i «sistemi amministrativi», i «servizi»
            compositi, la combinazione di coordinamento e primazia. 
Il territorio,
            una volta punto di riferimento essenziale, viene a perdere la sua importanza
            tradizionale: i confini sono meno rilevanti o si spostano (da statali che erano,
            diventano, ad esempio, sovrastatali, come nel caso europeo), i diritti vengono
            riconosciuti agli uomini in quanto tali, non per la loro appartenenza a una comunità
            stabilita su un territorio, le carte sovranazionali prescindono dal territorio nel quale
            si svolgono le azioni che esse definiscono e garantiscono. Agli storici si chiede,
            allora, di studiare epoche e aree nelle quali, in passato, non vi erano confini, ma
            piuttosto zone di confine e poteri politici che hanno co-governato territori con altre
            autorità politiche. A giuristi e politologi, invece, si chiede di spiegare il modo in
            cui si sta de-territorializzando il diritto, come operano
            giudici la cui azione influenza più territori nazionali, come influisce la porosità dei
            territori nazionali sulla loro stessa definizione. 
Il popolo
            costituisce il fulcro intorno al quale si è costruita la retorica dello Stato
            democratico. Ora, però, le identità sulle quali esso è stato costruito (lingua,
            tradizioni, Geist) si perdono, a causa della mobilità (migrazioni),
            delle comunicazioni, delle aperture laterali. E la ricerca del
                demos appare sempre di più errata, alla luce dell’osservazione
            per cui il popolo della tradizione si riduce, in ultima istanza, al corpo elettorale e
            alla maggioranza o alla più forte minoranza (è – cioè – una sineddoche). Ma le forti
            identità sono state tali nel passato, oppure sono il frutto di forze esterne, che si
            sono imposte? E l’assenza di legami, di solidarietà, quale oggi si nota ad esempio in
            Europa, non è prodotta piuttosto dalla nostra incapacità di vedere forme nuove,
            equivalenti funzionali delle antiche solidarietà soltanto nazionali? I meccanismi
            tradizionali di azione della solidarietà, quale – ad esempio – l’accollo da parte del
            nuovo Stato italiano, nel 1861, dei debiti di tutti gli Stati preesistenti nella
            penisola, non trovano oggi un equivalente sistema di solidarietà nell’acquisto sul
            mercato secondario da parte della Banca centrale europea di titoli di Stato o nella
            concessione di credito a interessi molto bassi alle banche nazionali, che possono così
            sia erogare credito a loro volta, sia comprare titoli del debito pubblico degli Stati?
            In altre parole, non si riproducono, ma in forme nuove e a livello sovranazionale, i
            meccanismi di solidarietà sperimentati all’inizio della storia degli Stati nazionali? 
La democrazia:
            se lo Stato, che è il luogo dove la democrazia ha attecchito e si è sviluppata, subisce
            condizionamenti esterni, non rischia anche la democrazia di indebolirsi? Se una
            decisione presa democraticamente all’interno di uno Stato è condizionata da forze e
            istituzioni esterne, dove va a finire la democrazia? Questa è una delle domande più
            difficili, sia per gli storici che per politologi e giuristi. Per gli storici si tratta
            di rivisitare la storia dell’affermazione dei principi e degli istituti democratici,
            quali i sistemi elettorali e le assemblee rappresentative, per accertare la loro
            pertinenza esclusiva agli Stati. Per politologi e giuristi, di considerare il dilemma
            seguente: se il locus della democrazia si indebolisce e si
            affermano altri poteri, occorre provare ad applicare a tali poteri gli istituti già
            propri della democrazia (cercare, cioè, di avere elezioni
            europee, parlamento europeo, elezioni universali, parlamento cosmopolitico), oppure va
            considerato che nel nuovo contesto anche i paradigmi, gli istituti, le procedure della
            democrazia debbono subire un cambiamento? E, in questo secondo caso, quale cambiamento?
            La nuova configurazione dei poteri richiede una nuova configurazione della democrazia,
            nella quale ai processi di legittimazione (dal popolo allo Stato) e di
                accountability (dello Stato verso il popolo) di tipo verticale
            si sostituiscono processi di legittimazione e di resa di conto orizzontali, da un potere
            politico verso un altro potere politico. Questo modo nuovo di configurarsi della
            democrazia non dipende soltanto dalla necessità di tener conto della esistenza di poteri
            pubblici compositi (come l’Unione europea), ma anche dalla circostanza che questi poteri
            pubblici compositi sono stati posti in essere proprio per rimediare ai guasti che popoli
            e governi insieme possono produrre (si pensi alla Germania nazista e all’Italia
            fascista, oppure agli ultimi sviluppi costituzionali ungheresi). Si deve obbligare
            ciascun governo ad ottenere la fiducia, oltre che del proprio popolo, anche degli altri
            governi, così come ciascun popolo deve essere messo in grado di controllare la condotta
            degli altri popoli. In questo modo, la democrazia interna subisce un limite, ma anche si
            arricchisce grazie a un contributo democratico esterno. 
Da ultimo, lo
                statalismo, e cioè la cultura che ha accompagnato la formazione
            degli Stati e si è sviluppata nell’isolamento nazionale. Ora, la formazione di comunità
            epistemiche globali tende a rompere l’isolamento. Di qui nuovi interrogativi
            storiografici: le culture nazionali del passato erano davvero non comunicanti? O la loro
            comunicazione avveniva in un processo di accumulazione e di rafforzamento reciproco di
            identità nazionali? Vi sono state voci dissonanti? E, naturalmente, interrogativi per le
            discipline giuridiche e politologiche: come riescono le comunità epistemiche
            ultranazionali a bilanciare la necessaria diversità con la ricerca di alcuni principi
            comuni e di talune premesse condivise? Quale ruolo svolgono carte e dichiarazioni
            universali nella formazione di una koinè giuridica? 
Tutti questi interrogativi si
            affacciano su un futuro molto incerto. La costituzione di unità sovranazionali sembra
            dominata dalla stessa ricerca di dimensioni ottimali del passato, in via «contrastiva»:
            solo un’Europa unita o un’America del Sud unita possono
            fronteggiare le dimensioni degli Stati Uniti d’America o dell’India, o della Cina.
            Mentre si sviluppa la «demonopolizzazione del governo dell’economia», dovuta alla
            «dittatura dei mercati», si moltiplicano i regolatori sovranazionali (e, quindi, c’è
            meno Stato sia per il prevalere dei mercati, sia per l’affermarsi di altri regolatori,
            ultrastatali). Cresce la dipendenza degli Stati da mercati, specialmente degli Stati
            indebitati. Gli Stati, ben lungi dallo scomparire, si riordinano: perdono spazi di
            decisione e autonomia, guadagnano il controllo dei fenomeni globali che altrimenti
            sfuggirebbero al loro controllo: il terrorismo globale, il riscaldamento del pianeta, il
            controllo di Internet, il governo dello sport. Le nuove polities, a
            dimensione globale, operano in spazi non occupati interamente da ordini giuridici; non
            sono titolari esclusivi delle funzioni loro affidate, ma le condizionano; corrono il
            rischio di trovarsi ogni giorno in conflitto con altri poteri pubblici. Cercano di
            integrare amministrazioni nazionali, ma si trovano continuamente sulla rotta di
            collisione con altre organizzazioni sovranazionali o globali. 

2. Gli Stati
            alla prova della globalizzazione 



Uno dei più diffusi errori è quello
            di ritenere che, con lo sviluppo della globalizzazione, gli Stati perdano importanza e
            siano destinati a scomparire. Invece, mai come con la globalizzazione gli Stati sono
            divenuti stabili ed hanno ampliato la loro azione. 
La globalizzazione non produce
            soltanto lo sviluppo di ordini giuridici sovrastatali e globali, ma anche un notevole
            rafforzamento del sistema mondiale degli Stati. 
Gli Stati, a loro volta, debbono
            adattarsi a un nuovo contesto, che non è – come quello tradizionale – soltanto pattizio,
            fatto di accordi interstatali: questo è il nuovo cimento, questa la prova che essi
            debbono superare. 
La globalizzazione è un insieme
            cumulativo di processi di espansione del commercio, della finanza e della produzione, ma
            che coinvolge anche la moda, le comunicazioni, i media, i
            trasporti, i movimenti demografici, i rischi delle nuove tecnologie, l’ambiente, la
            sanità, il crimine organizzato e il terrorismo. Questi processi denazionalizzano
            istituti e procedure che sono nati come statali e sono stati
            ordinati intorno allo Stato, con la conseguenza che la stessa statalità, una volta
            frutto della volontà di un sovrano, è oggi il prodotto del sistema complessivo degli
            Stati, operanti nello spazio globale: invece di nascere dal basso, discende dall’alto. 
Nell’ultimo cinquantennio, nello
            spazio globale, si è venuto configurando un sistema di poteri molto singolare. 
Innanzitutto questo sistema non è
            unitario. Consiste in circa duemila regimi regolatori globali, uno per ogni settore,
            dalla sanità all’ambiente, al controllo del terrorismo, all’uso del mare e delle sue
            risorse. Non c’è ambito di azione umana nel quale non vi sia almeno un regolatore o
            standardizzatore globale. Più che di globalizzazione al singolare, bisognerebbe parlare
            di globalizzazioni, al plurale. 
Oltre che non unitario, questo
            sistema non ha un centro, è senza governo. Per cui si parla di «governance without
            government». 
In questo sistema, i soggetti
            tradizionali, gli Stati, sono affiancati da altri soggetti, che concorrono nella
            formazione delle decisioni globali: poco meno di sessantamila organizzazioni non
            governative, organizzazioni pubbliche globali (come l’Organizzazione del commercio,
            quella del lavoro, quella della sanità), reti di regolatori pubblici nazionali (come la
            Commissione di Basilea), regolatori ibridi, metà pubblici, metà privati (come
            l’«International Organization for Standardization»-ISO), regolatori privati (come
            l’«Internet Corporation for Assigned Names and Numbers»-ICANN). 
Soggetti pubblici, soggetti privati
            e soggetti misti, in questo contesto, cooperano e concorrono, con una grande varietà di
            arbitraggi: tutti sono interessati a diminuire il riscaldamento terrestre e cooperano a
            questo fine, ma, nello stesso tempo, gli Stati debbono anche darsi carico di difendere
            gli interessi delle produzioni locali, che possono essere danneggiati da standard troppo
            severi. 
La globalizzazione dà luogo a un
            sistema composito, che prende lentamente il posto del sistema Stato-centrico. Questo
            sistema composito somiglia ad alcuni imperi del passato per il carattere misto. Se ne
            differenzia perché manca un centro, un ordine giuridico dominante sugli altri. 
Questo sistema non ha una
            legittimazione diretta, né meccanismi di accountability simili a
            quelli degli Stati, perché non si è ancora formato un
                demos mondiale e una opinione pubblica mondiale è allo stadio
            iniziale di sviluppo. A questa assenza sopperiscono una forte legittimazione attraverso
            il diritto (trasparenza, partecipazione, obbligo di motivazione, judicial
                review) e stretti legami di horizontal
                accountability (per cui i poteri nazionali debbono – come già notato –
            dar conto della loro azione ad altri poteri nazionali). 
Gli Stati, il cui principale
            problema era una volta quello di dialogare con le rispettive popolazioni, sono ora al
            centro di una tensione tra due poli, quello della società civile che rappresentano e
            quello del mondo globalizzato di cui hanno bisogno. Di qui una serie di paradossi. 
Il primo paradosso è illustrato dal
            ruolo assunto dal fattore esterno, dalla globalizzazione, nella costituzione e nello
            sviluppo degli Stati. L’Organizzazione delle Nazioni Unite ratifica e sostiene
            l’esistenza di Stati come soggetti e come membri della comunità internazionale, per
            farli rispettare. Il rapporto tradizionale tra Stato e comunità internazionale si
            rovescia: prima gli Stati creavano la comunità internazionale, ora è la comunità
            internazionale che sostiene gli Stati. Gli Stati istituiscono organizzazioni globali,
            queste legittimano gli Stati. 
Il secondo paradosso riguarda
            l’erosione della sovranità statale. Gli Stati, che prima governavano o almeno
            controllavano i mercati, sono ora, invece, tenuti sotto osservazione dai mercati (basti
            pensare al rating dei debiti degli Stati), oppure debbono
            rispettare standard stabiliti da reti di regolatori globali (per esempio, limiti di
            emissione di sostanze inquinanti, oppure criteri per la pesca). Come osservato in
            precedenza, se perdono la loro sovranità, tuttavia, gli Stati ampliano la portata della
            loro azione, perché possono far sentire la loro voce anche in materia di riciclaggio di
            denaro, di terrorismo internazionale, di controllo del riscaldamento dell’atmosfera, di
            pesca in alto mare, anche se ciò riguarda zone che vanno ben oltre il territorio di ogni
            singolo Stato. 
Il terzo paradosso riguarda
            l’interesse nazionale. Lo sviluppo della globalizzazione riesce a frammentarlo, rendendo
            difficile agli Stati fare una scelta: dopo l’apertura del WTO alla Cina, gli Stati
            europei dovevano ascoltare gli interessi dei produttori nazionali di tessili, favorevoli
            a limitazioni delle importazioni dalla Cina, oppure quelli delle grandi catene di
            distribuzione, favorevoli, al contrario, all’apertura, che
            consentiva di arricchire la loro offerta di prodotti a prezzo
            basso? Gli Stati cercano di reagire alla perdita di unità moltiplicando l’elemento
            intergovernativo nell’ambito delle organizzazioni internazionali, per far sentire la
            loro voce e impedire quindi la penetrazione della dimensione mondiale all’interno del
            campo ad essi solitamente riservato. Cedono ad organismi sovranazionali competenze che
            erano statali, ma vogliono tenerne il manico. L’esempio più interessante di questo
            sviluppo, che consente ai governi nazionali di riappropriarsi di competenze che avevano
            trasferito, è l’Unione europea: dopo circa un ventennio di vita, nell’Unione si è
            sviluppata una tendenza che oppone l’«intergovernatività» al «metodo comunitario».
            Questo non vuol dire che l’Unione non si sia continuata a sviluppare. Ma l’ha fatto in
            maniera meno autonoma rispetto agli Stati nazionali. Si sono moltiplicati gli intrecci. 
«Se vuoi la pace, prepara la
            guerra», dicevano gli antichi latini. Portata la frase ai giorni nostri, con i necessari
            cambiamenti, si potrebbe dire: «Se vuoi la pace, migliora la tua risposta alla
            globalizzazione». Ma come possono gli Stati organizzarsi per questo nuovo cimento? I
            punti cruciali sono quattro, e riguardano i rapporti Stato-cittadini, l’organizzazione
            dello Stato, il suo personale, le sue procedure. 
I rapporti Stato-cittadini, una
            volta esclusivo dominio degli interventi nazionali, sono modificati dalla
            globalizzazione. Basti pensare alla dichiarazione di Rio sul diritto di partecipazione
            dei cittadini in materia ambientale. Gli Stati debbono tener conto dei nuovi diritti
            che, nei loro confronti, sono attribuiti da norme globali ai cittadini. Debbono, quindi,
            adattare i propri ordini giuridici, rendendoli congruenti con le norme globali, in molti
            casi risolvendo conflitti normativi. 
Per l’organizzazione, gli Stati
            debbono rendersi conto che la globalizzazione tocca ogni aspetto dell’azione pubblica a
            livello centrale (ma spesso con importanti effetti anche in periferia). Standard,
            direttive, norme dettate da organizzazioni settoriali (in settori diversi come
            commercio, trasporto, sanità, alimentazione, agricoltura, sport, cultura, beni
            culturali) penetrano nell’ambito dell’azione statale. Diventa, quindi, necessario
            istituire un centro di coordinamento, perché esso deve fare i necessari arbitraggi, che
            saranno, in assenza, rimessi ad altri poteri, fuori degli Stati. Basti pensare a una
            vicenda di qualche anno fa, riguardante il parco Yellowstone negli Stati Uniti, che
            vide contrapposti l’UNESCO (con l’appoggio del «Department of
            the Interior» federale), a difesa della tutela dell’ambiente e del cultural
                heritage, e il «Department of State» e gli Stati parte degli USA a difesa
            dello sfruttamento minerario di una zona pre-parco. 
Non ci si illuda che di questa
            necessaria funzione di coordinamento e mediazione tra interessi nazionali nell’ambito
            globale possano darsi carico gli apparati che si interessano degli affari esteri.
            Infatti, uno degli effetti della globalizzazione è quello di far sparire o attenuare la
            linea di separazione tra questioni interne e questioni estere. Dunque, è necessaria una
            unità ad hoc, se possibile collocata al vertice dell’esecutivo. 
Pochi Stati dispongono oggi di
            personale adeguato alla globalizzazione. Di esso c’è bisogno sia all’interno della
            struttura statale, sia nelle organizzazioni internazionali e nei loro satelliti. Si
            tratta di personale che risponda a criteri completamente diversi da quelli tradizionali.
            Deve conoscere bene le lingue veicolari, quelle più usate. Deve avere una specifica
            preparazione nell’attività di mediazione e negoziazione. Deve avere una particolare
            attitudine alla comparazione. Deve sapere conciliare uniformità e diversità. Deve sapere
            che ciò che ci fa diversi non necessariamente ci separa. Solo formando questo tipo di
            personale, sia per farlo restare nelle strutture statali, sia per mandarlo a
            «fertilizzare» le istituzioni ultrastatali, si riuscirà a superare il divario di
            formazione esistente oggi tra le grandi potenze tradizionali (Francia, Regno Unito di
            Gran Bretagna, Stati Uniti, principalmente) e gli altri Stati. 
Infine, nelle procedure e nella
            gestione sta la difficoltà maggiore. Quasi tutte le culture amministrative e manageriali
            sono ferme a processi di institution building semplici: vengono
            identificati bisogni, si disegnano una struttura e procedure idonee, si passa
            all’attuazione. Con la globalizzazione, siamo in presenza di istituzioni in divenire, di
            ordini globali che si costruiscono ogni giorno, incrementalmente, progressivamente. Vuol
            dire che l’azione deve tener conto dei germi del futuro sviluppo. 
Vi è, però, una difficoltà che
            ostacola la difesa dell’interesse nazionale da parte degli Stati. Come osservato prima,
            infatti, il processo di globalizzazione denazionalizza istituti e procedure nati come
            statali e ordinati dallo Stato. La globalizzazione – come già notato – produce una
            frammentazione anche dell’interesse nazionale e gli Stati non
            potrebbero tentare di ricostituire un unitario interesse nazionale, ma debbono
            affrontare il problema che ne deriva, della negoziazione e del bilanciamento tra i vari
            interessi. 
Gli Stati svolgono un ruolo
            importante nell’ambito della globalizzazione. Ma quest’ultima richiede anche radicali
            cambiamenti agli Stati. Paradossalmente, una loro migliore organizzazione può servire,
            contemporaneamente, sia a far sentire meglio la voce degli interessi nazionali nello
            spazio globale, sia a realizzare meglio gli obiettivi della stessa globalizzazione. 
Gli Stati non possono ricostituire
            l’unità dell’interesse nazionale, che si è frammentato a causa della globalizzazione, ma
            possono riordinare le proprie strutture in vista della globalizzazione. Possono, in
            primo luogo, rendere coerenti le disposizioni nazionali con quelle globali che
            riguardano i rapporti cittadini-Stato. Possono, in secondo luogo, coordinare i propri
            rapporti con le organizzazioni internazionali, altrimenti affidati separatamente a
            singoli uffici centrali e periferici, operanti sulla base della loro specializzazione
            (sanità, lavoro, ambiente, risorse marine, sport, terrorismo, commercio e così via).
            Possono, in terzo luogo, preparare i propri funzionari in vista della globalizzazione,
            sia perché essi siano poi in grado di lavorare nelle reti e nelle organizzazioni
            internazionali, sia perché essi, operando come agenti dello Stato, siano in grado di far
            valere gli interessi nazionali nelle organizzazioni internazionali. Possono, infine,
            modificare le loro modalità gestionali: queste sono tradizionalmente fondate sul
            presupposto che Stato e istituzioni pubbliche siano ordini statici, mentre con la
            globalizzazione diminuisce l’immortalità degli organismi pubblici e aumenta il loro
            carattere dinamico, mutevole, fluido.
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	Credito, vedi Banche 
	
	Credito italiano,  250,  273 
	
	Credito Mobiliare,  257 
	
	Criminalità,  53,  62,  181,  376 
	
	Crisi economiche,  19,  20,  113,  139,  159,  242,  243,  267,  272,  289,  364
        
	
	Culti,  123,  125,  134,  297,  316,  323 
	
	Dazi, vedi Imposte, imposta 
	
	Debito pubblico,  11,  17,  33,  38,  39,  57,  58,  60,  95,  102,  198,  199,  239,  250, 
            252,  266,  298,  353,  359,  374 
		Commissione parlamentare di vigilanza sull’amministrazione del debito,  58 
	

	Gran Libro del Debito pubblico,  58,  317 
	


	Decentramento,  36,  89,  101,  109,  111,  113,  116,  139,  322,  357,  363,
                vedi anche Centro e periferia (rapporto tra) 
	
	Decreti legge (prassi dei),  344 
	
	Decreti Pelloux,  186 
	
	Decreto Cortese sull’ordinamento giudiziario,  183 
	
	Decreto Rattazzi sull’ordinamento giudiziario,  183 
	
	Demanio, vedi Beni demaniali 
	
	Democrazia cristiana,  28,  191,  324,  325,  344,  359 
	
	Depenalizzazione,  191,  193 
	
	Destra,  82,  98,  135,  137,  139,  166,  182 
	
	Dialetti,  371, vedi anche Lingua, idioma 
	
	Dichiarazione di Rio sul diritto di partecipazione dei cittadini in materia
            ambientale,  379 
	
	Difensori civici,  192 
	
	Difesa, vedi Esercito 
	
	Dipendenti pubblici,  70,  71,  73,  85,  98,  130,  133,  143,  144,  151,  185,  187,  264, 
            297,  309, vedi anche Pubblico impiego 
		blocco delle assunzioni,  267 
	


	Diplomatici, diplomazia,  317 
	
	Direttori generali,  92,  137,  148,  149,  172 
	
	Direzioni generali,  55,  93,  94,  109,  122-124,  126,  142,  147,  149,  150,  166,  253, 
            257,  259,  296 
		del debito pubblico,  147 
	

	delle privative,  253 
	


	Dirigenza amministrativa,  11,  32,  33,  50,  60,  71,  80,  87,  105,  121,  129,  130, 
            137-141,  143,  144,  151,  220,  280,  281,  328,  357,  360,  361 
		precarizzazione,  132,  142,  143 
	


	Dirigismo,  229,  273 
	
	Diritti e libertà,  332,  373 
		alla segretezza della corrispondenza,  60 
	

	civili,  74 
	

	di associazione,  39,  65,  82-87,  320,  331 
	

	di emigrazione,  224 
	

	di movimento,  224,  231 
	

	di riunione,  84,  317,  336 
	

	di stampa,  336 
	

	di voto, vedi Elezioni, suffragio 
	

	sindacali,  186, vedi anche Sindacati 
	


	Diritto naturale,  84 
	
	Disoccupazione,  126,  133,  291,  300,  301,  304,  310 
	
	Divisione dei poteri (principio di),  205 
	
	Divorzio,  320,  321 
	
	Dogane, tariffe doganali,  57,  59,  60,  222,  224,  226,  232 
	
	Domicilio coatto,  52,  53 
	
	Donne, condizione femminile,  69,  74,  77,  119,  228 
	
	Doveri civici,  73,  80 
	
	Eccedenze di impegni (sistema delle),  167 
	
	Edilizia,  112,  227,  228,  283 
	
	Elezioni,  32,  46,  51,  77,  82,  93,  104,  111,  128,  158,  317,  318,  320,  322,  325, 
            335 
		astensionismo,  74,  318,  321 
	

	collegi elettorali,  49,  67,  71 
	

	D’Hondt (metodo),  78 
	

	donne (voto alle),  69,  74,  77 
	

	elettorato,  37,  45,  49,  65,  67,  69,  70,  71-73,  76,  77,  81,  82,  109,  141,  211, 
            318,  335,  336,  353,  374 
	

	europee,  375 
	

	formula elettorale,  67,  70,  75,  80-82,  128 
	

	legislazione elettorale,  38,  65-67,  78,  80,  81,  191,  336,  344 
	

	maggioritario, sistema,  33,  70,  71,  74,  76,  78,  79,  81,  93,  128 
	

	partecipazione elettorale,  73,  75 
	

	premio di maggioranza,  75,  79,  80 
	

	proporzionale, sistema,  70-72,  74-76,  78-81,  188,  303,  322 
	

	reati elettorali,  101 
	

	requisiti,  67,  71,  73,  74 
	

	sistema elettorale,  12,  31,  49,  77,  80,  188 
	

	soglie di sbarramento,  79,  80 
	

	suffragio,  17,  27,  65,  66,  69-74,  77-81,  118,  142,  149,  236,  259,  303,  318, 
            319,  331,  335-337,  345,  356 
	


	Emigrazione, emigranti,  19,  50,  107,  225,  337,  339,  357,  362,  374 
		fondo per l’,  127,  169 
	


	Ente acquedotto pugliese,  108,  229 
	
	Ente acquedotto siciliano,  108 
	
	Ente autonomo Stabilimento poligrafico per l’amministrazione della guerra (poi
            Istituto poligrafico),  260 
	
	Ente autonomo Volturno,  108,  229 
	
	Ente nazionale assistenza lavoratori,  231 
	
	Ente nazionale di assistenza al volo (ENAV),  286 
	
	Ente nazionale idrocarburi,  232,  248,  277-279,  285, 286 (ENI) 
	
	Ente nazionale per l’aviazione civile (ENAC),  287 
	
	Ente nazionale per le industrie cinematografiche,  268 
	
	Ente nazionale per l’energia elettrica (ENEL),  250,  277,  278,  286 
	
	Ente sardo di elettricità,  108 
	
	Ente siciliano di elettricità,  108 
	
	Enti di privilegio,  272,  274 
	
	Enti locali, vedi Autonomie locali 
	
	Enti morali,  76,  200,  269,  293,  294,  296,  307 
	
	Enti pubblici,  108,  111,  112,  117,  120-122,  127,  129,  131,  138,  139,  141, 
            151-156,  173,  174,  226,  227,  230-233,  240,  255,  261,  265,  266,  269,  273,  276,  278,  279, 
            281,  282,  286,  287,  305,  365 
		controllo degli,  177 
	

	personale degli,  120 
	


	Enti religiosi,  253 
	
	Epidemie,  370 
	
	Epurazioni,  101,  186,  188,  202 
	
	Esecutivo, vedi Governo 
	
	Esercito,  29,  45,  46,  52,  61,  95,  207-212,  214-218,  220,  222,  295,  315,  370,
                vedi anche Forze armate; Militari 
		Capo di stato maggiore,  209,  211,  212,  215 
	

	Capo di stato maggiore della difesa,  216 
	

	leva obbligatoria,  50,  52,  53,  73 
	

	leva obbligatoria (renitenza),  210 
	

	ospedali militari,  207 
	

	spese militari,  94,  177 
	

	ufficiali,  70,  71,  73,  209,  213,  294,  295 
	


	Esportazioni,  242,  361-364 
	
	Espropriazioni,  224,  232,  272,  341 
	
	Etiopia,  213,  214,  275 
	
	Europa,  12,  15,  16,  20,  21,  23,  62,  64,  66,  86,  157,  159,  178,  188,  203,  221, 
            236,  238,  240,  241,  244,  287,  303,  311,  328,  352,  353,  362-364,  366-369,  371,  372,  374, 
            375,  379 
		elezioni,  375 
	

	parlamento,  375 
	

	sistema monetario,  238,  353,  360 
	

	trattati,  371 
	


	«European Financial Stability Facility»,  245 
	
	«European Supervisory Authorities» (ESA),  244 
	
	Fallimento (disciplina del),  221 
	
	Farmacie,  224 
	
	Fascismo,  33,  37,  38,  65,  67,  75,  85,  86,  89,  92,  98-102,  108-110,  112,  117-119, 
            123,  124,  131,  135-138,  140,  142,  170,  178,  182,  185-187,  189,  195,  202,  212,  213,  215, 
            216,  224,  227,  230,  231,  264,  266,  271,  280,  281,  283,  284,  293,  296-299,  301,  304, 
            306-308,  322-325,  328,  329,  331,  333,  335,  341,  342,  344,  347,  353,  356,  375 
		leggi fascistissime,  344 
	


	Ferrovie, servizi ferroviari,  57,  60,  61,  101,  119,  126,  127,  140,  151,  169,  220, 
            221,  225,  226,  250,  255,  261,  263,  264,  266,  267,  269,  276,  281,  285,  286,  289,  300 
		nazionalizzazione,  129,  151,  152 
	


	Fiammiferi,  253-255,  262 
	
	Fiducia parlamentare, sfiducia parlamentare,  92,  148,  331,  375 
	
	«Financial Stability Board»,  244 
	
	Finanza pubblica,  17,  33,  36-38,  46,  58,  59,  89,  94-96,  116,  117,  119,  127,  133, 
            139,  156,  161,  162,  166,  173-175,  177,  220,  225,  226,  239,  241-243,  252,  266,  275,  276, 
            299,  311,  356,  363, vedi anche Debito pubblico 
		Documento di programmazione economico-finanziaria (poi Documento di economia e
            finanza),  178 
	

	legge finanziaria (poi legge di stabilità),  178 
	

	locale,  110 
	

	manovra di,  178 
	

	Patto di stabilità,  239,  245 
	

	programma di stabilità,  178 
	

	programma nazionale di riforma,  178 
	


	Fincantieri,  278 
	
	Finelettrica,  274,  278 
	
	Finmare,  274,  278 
	
	Finmeccanica,  274,  278 
	
	Finsider,  274,  278 
	
	Fisco, vedi Imposte, imposta 
	
	Fondazioni,  129 
	
	Fondo monetario internazionale (FMI),  244 
	
	Forze armate,  212,  213,  216,  217,  330,  331,  333, vedi anche
            Esercito; Militari 
	
	Forze dell’ordine,  52,  100 
	
	Francia, francesi,  13,  16,  20,  23,  25,  30-32,  34,  40,  44,  54,  62,  81,  82,  100, 
            103,  144,  171,  180,  188,  189,  196-199,  203,  206,  208,  210,  213,  215,  221,  234,  256,  280, 
            282,  330,  336,  344,  348,  351,  352,  358,  359,  361,  363,  366-368,  370,  380 
	
	G20,  244 
	
	Garibaldini,  63,  209 
	
	Genio civile,  54 
	
	Genocidio,  218 
	
	Germania, tedeschi,  13,  15,  16,  20,  23,  29,  30,  44,  64,  81,  141,  144,  157,  213, 
            215,  246,  284,  327,  334,  363,  366,  367,  371,  375 
	
	Gestore dei servizi energetici (GSE),  288 
	
	Giustizia 
		accesso alla,  180,  191 
	

	amministrazione della,  11,  46,  101,  129,  157,  158,  179-185,  187-193,  198-201, 
            203,  206,  209,  332,  340,  343 
	

	fuga dalla,  192,  193 
	

	militare,  54 
	

	risoluzione alternativa delle controversie (conciliazione),  192 
	

	risoluzione alternativa delle controversie (mediazione obbligatoria),  192
        
	


	Globalizzazione,  12,  17,  19-21,  236,  237,  241,  243,  244,  359,  364,  366,  369, 
            371-373,  375-381 
	
	Governatore,  100,  104,  116 
	
	Governo,  31,  32,  39,  45,  49,  50,  75,  76,  82,  84,  85,  87,  89,  91,  93,  94,  100-102, 
            104,  108,  109,  115,  116,  128,  136,  137,  139-142,  147,  149,  157-159,  170,  182,  185,  186, 
            190,  196-199,  202,  204,  209,  214,  215,  217,  223,  239,  242,  266,  288,  289,  297,  304,  306, 
            320,  323,  325,  330-332,  343-345 
		di coalizione,  111 
	

	governo dei partiti,  32,  79,  82,  113,  280 
	

	responsabilità politica del,  148,  332 
	


	Gran Consiglio del fascismo,  76,  92,  173,  335 
	
	Granducato di Toscana,  47, vedi anche Toscana, toscani
        
	
	Guardia di finanza,  217 
	
	Guardia nazionale,  53,  210 
	
	Guerra di Spagna,  212 
	
	Guerra mondiale (1915-1918),  12,  94,  121,  208,  213,  214,  216,  217,  260,  266,  327, 
            328 
	
	Guerra mondiale (1940-1945),  17,  27,  94,  121,  190,  213,  215,  248,  292,  328
        
	
	Guerre d’indipendenza,  50,  84,  213 
	
	Holding,  274,  278,  284,  365 
	
	Igiene pubblica,  112,  126,  351 
	
	Imposte, imposta,  38,  57-59,  95,  198,  207,  224,  232,  239,  248,  254,  255,  295, 
            316,  318,  320,  323,  341,  351,  370,  371 
		dazio comunale di consumo,  59 
	

	decimo di guerra,  59 
	

	di registro,  59,  300 
	

	fondiaria,  59 
	

	governativa,  59 
	

	livello locale,  110 
	

	sui redditi della ricchezza mobile,  59 
	

	sul macinato,  210 
	

	sulle aree fabbricabili,  226 
	


	Impresa, vedi Industria, impresa 
	
	Incentivi pubblici,  175,  233,  234 
	
	Industria, impresa,  12,  60,  62,  106,  107,  113,  126,  127,  135,  151,  152,  154,  155, 
            169,  170,  200,  207,  208,  220-229,  232-234,  238,  240-243,  247-255,  258-260,  264,  266-289, 
            292,  300,  301,  303,  305,  308,  347,  365 
	
	Industrializzazione,  219,  223,  280 
	
	Inghilterra, inglesi,  13,  16,  20-25,  34,  39,  40,  62,  93,  99,  101,  122,  141,  144, 
            148,  157,  198,  203,  208,  213,  214,  242,  282,  291,  337,  348,  363,  367,  370,
                vedi anche Regno Unito, britannici 
	
	«Inspection de Finance» (Francia),  171 
	
	«Instituto nacional de industria» (INI, Spagna),  365 
	
	Intendenti, intendenze,  106,  116,  123,  168 
		di Finanza,  106,  174 
	


	«Intergovernmental Organizations» (IGO),  21 
	
	«International Accounting Standards Board» (IASB),  244 
	
	«International Organization for Standardization» (ISO),  377 
	
	«International Organization of Securities Commissions» (IOSCO),  244 
	
	Internet (controllo di),  376 
	
	«Internet Corporation for Assigned Names and Numbers» (ICANN),  377 
	
	Invalidi, invalidità,  291,  292,  294,  295,  299-304,  306,  307,  309 
	
	Ispettorati,  110,  166,  173,  174 
		degli affari economici,  173 
	

	del personale,  173 
	

	di bilancio,  173 
	

	di finanza,  173 
	

	di ragioneria,  166 
	

	provinciali agrari,  110 
	


	Ispezione generale delle leve,  147 
	
	Ispezione generale dell’erario,  147 
	
	Istituto centrale di statistica,  136, vedi anche Statistica
            amministrativa 
	
	Istituto di credito per le imprese di pubblica utilità (ICIPU),  153,  261,  271, 
            282,  284,  285 
	
	Istituto di liquidazioni,  270,  271,  273 
	
	Istituto L’Unione cinematografica educativa (LUCE),  268,  283 
	
	Istituto mobiliare italiano (IMI),  272,  273,  283 
	
	Istituto nazionale della previdenza sociale (INPS),  301,  309 
	
	Istituto nazionale delle assicurazioni (INA),  119,  153,  174,  247,  248,  259,  261, 
            265-268,  271,  282,  284,  285,  306,  353 
	
	Istituto nazionale di credito per il lavoro italiano all’estero,  271,  283
        
	
	Istituto nazionale di credito per la cooperazione,  269 
	
	Istituto nazionale fascista della previdenza sociale,  301,  305,  307 
	
	Istituto nazionale per le case degli impiegati statali (INCIS),  283 
	
	Istituto nazionale per le opere pubbliche dei comuni,  262 
	
	Istituto nazionale trasporti,  264,  267 
	
	Istituto per il credito navale,  271,  283,  285 
	
	Istituto per la ricostruzione industriale (IRI),  37,  154,  156,  249,  270-274,  277, 
            278,  284,  285,  306,  364 
	
	Istituto poligrafico,  261,  267 
	
	Istituto vaccinogeno di Stato,  251,  252,  256 
	
	Istruzione pubblica,  11,  45,  51,  52,  71,  95,  98,  99,  107,  116,  125,  127,  129, 
            130,  134,  136,  140,  150,  207,  234,  235,  291,  308,  310,  311,  318,  322,  323,  334,  337, 
            351,  361,  370 
		obbligatoria,  235,  359 
	

	religiosa,  320,  321,  323 
	

	titolo di studio,  130 
	

	titolo di studio (diploma),  108,  110,  349 
	

	titolo di studio (laurea),  11,  106,  108,  110,  349 
	


	Italia meridionale,  38,  46,  106,  110,  111,  117,  129,  130,  133,  140,  144,  209, 
            233,  315,  341,  349,  350, vedi anche Mezzogiorno; Sud 
	
	Italia settentrionale,  129,  144, vedi anche Nord
        
	
	Latifondo,  222 
	
	Laurea, vedi Istruzione pubblica 
	
	Lavori pubblici, vedi Opere pubbliche 
	
	Lavoro 
		assicurazione contro gli infortuni,  107 
	

	Carta del lavoro,  230,  231,  304,  305 
	

	Cassa nazionale per gli infortuni sul lavoro,  268 
	

	Consiglio superiore del lavoro,  119 
	

	diritto al,  334 
	

	Istituto nazionale di credito per il lavoro italiano all’estero,  271 
	

	maternità,  307 
	

	tutela,  118,  291,  300 
	

	uffici del lavoro,  110 
	


	Legalità (principio di),  158,  159,  179 
	
	Legge bancaria,  227,  229,  274 
	
	Legge Cambray Digny,  161,  165 
	
	Legge Casati sulla pubblica istruzione,  116,  337 
	
	Legge di contabilità,  37 
	
	Legge di riforma delle funzioni di controllo,  128 
	
	Legge Mortara di riforma del procedimento sommario,  180 
	
	Legge Orlando sulla pubblica istruzione,  337 
	
	Legge per il trasporto della Capitale del Regno a Firenze n. 2032,  44
        
	
	Legge Pica sul brigantaggio n. 1409,  52 
	
	Legge Siccardi sull’inamovibilità dei magistrati,  183 
	
	Legge sulla cosiddetta «privatizzazione del pubblico impiego»,  128 
	
	Legge sulle guarentigie,  188,  317 
	
	Legge sul procedimento amministrativo,  128 
	
	Legge Zanardelli sulle promozioni dei magistrati,  183 
	
	Leggi elettorali, vedi Elezioni, legislazione elettorale
        
	
	Leggi razziali, discriminazione razziale,  123,  187,  202,  324 
	
	Liberalizzazioni,  240,  241,  284,  288,  353 
	
	Liberismo,  119,  219,  222,  223,  258,  267,  292,  360 
	
	Libia,  214,  295 
	
	Lingua, idioma,  62,  339,  368,  374 
	
	Lotto, lotterie,  57,  59,  253-255 
	
	Luogotenenza,  55,  105 
	
	Mafia,  40,  189,  337,  338,  340 
	
	Magistrato delle acque (Venezia),  106 
	
	Magistratura, magistrati,  46,  55,  57,  70,  129,  150,  157,  179-192,  198,  200,  202, 
            203,  332,  334,  343,  348,  370,  374 
		Associazione fra,  186,  187 
	

	carriera,  183,  185,  186,  188,  190,  331,  332 
	

	contabile,  172 
	

	del lavoro,  187 
	

	delle acque pubbliche,  187 
	

	epurazioni,  186,  188 
	

	inamovibilità,  179,  182,  183,  186,  331 
	

	inamovibilità (legge Siccardi sulla),  183 
	

	indipendenza,  185,  190 
	

	minorile,  187 
	

	onoraria (giudice di pace),  192,  193 
	

	pretori,  183,  186,  188 
	

	promozioni,  183,  186 
	

	promozioni (legge Zanardelli),  183 
	

	pubblico ministero,  181-183,  191 
	

	reclutamento,  179,  182 
	

	sindacalizzazione,  185 
	

	Suprema corte disciplinare,  186 
	

	trattamento economico,  188 
	


	Mani pulite,  189,  191 
	
	Marina militare,  45,  52,  101,  125,  196,  210,  214,  218,  295 
	
	Marxismo,  16,  291 
	
	Matrimonio,  316,  321,  323,  324 
	
	Mercato, mercati,  48,  56,  57,  62,  63,  219,  222,  223,  236,  241-243,  247,  289,  339, 
            360 
		comune europeo,  241,  360 
	

	interno, nazionale,  48,  56,  62,  219,  220,  222,  223 
	


	Mezzogiorno,  62,  105,  119,  135,  139,  210,  221,  223,  233,  249,  303,  339,  340,  341, 
            350,  352,  355,  359, vedi anche Italia meridionale; Sud 
	
	Militari,  20,  45,  46,  53,  63,  86,  94,  103,  124-126,  129,  130,  148,  207-218,  253, 
            265,  268,  294-297,  373, vedi anche Esercito; Forze armate 
		giustizia militare,  54 
	

	smilitarizzazione,  217 
	


	Miniere,  45,  60,  124,  126,  198,  228,  253 
	
	Ministeri 
		consigli di amministrazione,  132 
	

	dipartimenti,  94,  128,  150 
	

	segretario generale,  93,  117,  122,  138,  148-150 
	


	Ministero degli affari esteri,  138 
	
	Ministero dei beni culturali,  125,  127,  288 
	
	Ministero dei lavori pubblici,  223,  255 
	
	Ministero del bilancio (poi Ministero del bilancio e della programmazione
            economica),  176,  234 
	
	Ministero della difesa,  125,  209,  217,  288 
	
	Ministero dell’aeronautica,  210,  212 
	
	Ministero della giustizia,  123,  125,  179,  183,  185,  187,  189,  190,  316,  331
        
	
	Ministero della guerra,  126,  169,  208,  210-212,  215,  260 
		Direzione generale delle leve,  53 
	


	Ministero della marina,  52,  54,  169,  211,  212 
	
	Ministero della pubblica istruzione,  106,  125,  260 
	
	Ministero della sanità,  125 
	
	Ministero delle armi e munizioni,  126,  210 
	
	Ministero delle colonie,  122,  125 
	
	Ministero delle corporazioni,  124,  125,  230,  260,  307 
	
	Ministero delle finanze (poi Ministero del tesoro),  44,  96,  97,  124,  126,  137, 
            170,  254,  256,  260,  261,  268,  288,  307 
	
	Ministero delle partecipazioni statali,  125,  236,  278,  279,  286,  289,  364 
		referendum per l’abolizione del,  279 
	


	Ministero delle poste e dei telegrafi,  255 
	
	Ministero dell’interno,  53,  100,  103,  104,  106,  108,  111,  118,  126,  137,  138, 
            201,  256,  297 
		direzione della sanità pubblica,  256 
	

	direzioni generali,  55 
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