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1. Premessa

La grave crisi dei corpi tecnici dello Stato, che da quasi un secolo mina I’efficacia
dell’amministrazione italiana', trova una sua paradigmatica esemplificazione nella progressiva
dissoluzione d’identita degli ingegneri dello Stato in un sistema sempre piu teso ad esternalizzare la
progettazione e la manutenzione delle opere pubbliche e che riserva ai propri funzionari ruoli
meramente burocratici e di gestione delle risorse?.

Significativamente, se nel 1864, pochi anni dopo 1’unificazione del Regno d’Italia, le elevate
capacita professionali dei funzionari del Corpo reale del Genio civile avevano reso possibile la
realizzazione della prima Statistica delle strade nazionali, una puntuale ricognizione della rete
stradale del Paese?, solo cento anni piu tardi, nel 1965, la Commissione parlamentare d’inchiesta sul
disastro del Vajont rilevava che, all’epoca del crollo in cui morirono quasi duemila persone, la
vigilanza sulla diga era affidata ad un geometra, per mancanza di ingegneri presso I’Ufficio del Genio
civile di Belluno*.

Ad oggi, invero, 'amministrazione si trova in posizione di dipendenza conoscitiva dai privati,
incapace addirittura di svolgere un controllo effettivo sulle attivita esternalizzate, come dimostrato

dal drammatico caso della manutenzione della rete autostradale in concessione’.

! Sull’evoluzione storica e culturale del ruolo delle competenze tecniche nella p.a. sin dall’Unita d’Italia, si v. G. MELIS,
La fuga dall’amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell’amministrazione dell’Italia unita, in Rivista Trimestrale
di Diritto pubblico, 2, 2013, 469-478. Ivi, anche L. FIORENTINO, [ corpi tecnici nelle amministrazioni: problemi attuali,
479-487, che, tuttavia, sottolinea come I’avvento — sin dagli anni Novanta — delle autorita indipendenti e di organismi
strumentali specializzati (quali Consip S.p.a. e Sogei S.p.a.) abbia portato ad una parziale rivalutazione del ruolo della
competenza tecnica nella p.a.

2 Sul punto, si v. L. FIORENTINO, I corpi tecnici nelle amministrazioni: problemi attuali, cit.

3 MINISTERO DEI LAVORI PUBBLICI, Statistica delle strade nazionali del Regno d’Italia al 1° gennaio 1864, Torino, 1864.
4 La relazione della Commissione parlamentare d’inchiesta, in V. BACHELET, L’attivitd tecnica della pubblica
amministrazione, Milano, 1967, 109-111, e richiamata in E. GUSTAPANE, Il lavoro dei tecnici nella pubblica
amministrazione secondo la dottrina e la giurisprudenza, in G. MELIS, a cura di, Burocrazie non burocratiche, Torino,
1999, 239 ss.

5 Sul punto, si v. le allarmate segnalazioni di cui alla Relazione attivita 2017 della Direzione Generale per la Vigilanza
sulle Concessionarie Autostradali del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, ove si denuncia “i/ rilevante
sottodimensionamento dell organico in servizio alla DGVCA rispetto alle risorse previste per [ ’espletamento delle attivita
di competenza”, ulteriormente aggravato “dall’impiego di personale a tempo determinato che non consente il
raggiungimento e il mantenimento delle professionalita e delle competenze necessarie”. Tali criticita si ripercuotono
sull’effettivita dell’attivita di controllo svolta della Direzione, come testimoniano sia la drastica riduzione del numero
delle ispezioni, da 1.400 all’anno nel 2011 a 850 nel 2015, sia la natura fondamentalmente estrinseca delle verifiche
effettuate.
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Appare quindi utile ripercorrere brevemente 1’evoluzione del Corpo del Genio civile, per
comprendere in che modo il ruolo dei tecnici delle opere pubbliche si sia trasformato negli ultimi

centocinquant’anni e con quali conseguenze sulla tutela effettiva dell’interesse pubblico.

2. L’ascesa e la decadenza del Corpo del Genio civile

Prima del decentramento regionale, il Genio civile costituiva il complesso degli uffici di
natura tecnico-esecutiva in sede periferica, provinciale e interprovinciale, del quale si avvaleva
I’amministrazione dei lavori pubblici per I’esercizio delle sue attribuzioni®. Sotto il profilo soggettivo,
quindi, il Corpo del Genio civile riuniva i funzionari e gli impiegati a cui erano affidati i servizi tecnici
relativi alle opere pubbliche’.

Il graduale ingresso degli ingegneri nei ranghi dell’amministrazione ebbe avvio, sulla scia
delle riforme napoleoniche dell’amministrazione statale, nei primi anni del XIX secolo, con la
creazione di specifiche strutture burocratiche settoriali per la realizzazione e la gestione delle nuove
opere di pubblico interesse, quali i primi tratti della rete ferroviaria o 1 grandi sistemi viari, di cui gli
Stati andavano dotandosi®.

Il primo vero e proprio organico di tecnici preposti alla direzione e all’esecuzione della
generalita dei lavori pubblici fu il Corpo reale del Genio civile del Regno di Sardegna, creato da
Vittorio Emanuele I nel 1816, posto inizialmente alle dipendenze del Ministero dell’interno, per poi
transitare, infine, nel neocostituito Ministero dei lavori pubblici nel 1847°.

Con I'unita nazionale il Corpo reale del Genio civile assorbi i servizi e il personale dei corpi
similari degli antichi Stati e dalle 346 unita del 1859 sali rapidamente alle 1577 del 1863, di cui 1408
«tecnici»; tra questi gli ingegneri costituivano la maggioranza assoluta!'®. Tale apparato tecnico
dell’amministrazione!! acquisi ben presto un ruolo strategico nella costruzione del nuovo Stato
nazionale, come dimostrano le ampie competenze ad esso riservate in ambiti quali la costruzione e

I’esercizio di strade ferrate e ordinarie, il controllo delle acque pubbliche, la realizzazione e la

® Sul punto, si v., altresi, F. GARRI, Lavori pubblici, in Enciclopedia del diritto, Milano, 1973.

7 Cosi G. BASSO, F. GARRI, Genio civile, in Novissimo Digesto Italiano, Torino, 1961.

8 Si ricordano, in particolare, il Corpo degli ingegneri reali d’Acque e Strade del Regno di Sardegna (1806), il napoletano
Corpo reale di ponti e Strade (1911) ed il Corpo di ingegneri di acque e strade dello Stato Pontificio (1817). Sul punto,
cfr. M. MINESSO, Gli ingegneri e la storia delle professioni, in A. GIUNTINI, M. MINESSO, a cura di, Gli ingegneri in Italia
tra ‘800 e ‘900, Milano, 1999, 25-32, con E. KARWACKA, L ingegnere moderno: origini, attivita e formazione, in
UNIVERSITA DI PISA, Fare I’Italia: il contributo degli ingegneri, Pisa, 2011.

® Cfr. Regie patenti del 19 marzo 1816, in Raccolta degli atti del governo di S. M. il Re di Sardegna, 1818, n. 797 ¢ G.
BASs0, F. GARRI, Genio civile, in Novissimo Digesto Italiano, cit.

10 Per una puntuale ricostruzione dell’evoluzione delle piante organiche dei primi cinquant’anni di attivita del Genio civile
si v. A. TARADEL, [ tecnici dei lavori pubblici, in G. MELIS, a cura di, Burocrazie non burocratiche, Torino, 1999, 87-
107.

! La cui organizzazione per il primo ventennio rimase quella preunitaria, disciplinata dalla legge del 20 novembre 1859,
n. 3754, sulle opere pubbliche.
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manutenzione degli edifici pubblici e la direzione delle miniere statali. Inoltre, la formazione dei
progetti e la direzione dei lavori eseguiti dalle amministrazioni civili furono quasi esclusivamente
affidate agli ingegneri del Genio civile, a cui era demandata anche la sorveglianza sulle opere
concesse ai privati'2,

La peculiare situazione socio-economica e 1’assenza di valide alternative lavorative nel settore
privato favorirono inoltre, almeno fino alla prima guerra mondiale, 1’attrattivita per i giovani piu
preparati della carriera nel Genio civile'?.

Nondimeno, confrontando le retribuzioni degli appartenenti a quest’ultimo con quelle
percepite dai dipendenti delle altre amministrazioni statali nel corso degli anni *70 dell’800, emerge
una netta disparita di trattamento a detrimento dei primi'#, ulteriormente aggravata dal confronto con
le tabelle stipendiarie allora vigenti in altri Paesi europei'®, che fini per scoraggiare anche i tecnici
pil motivati, sollecitando la radicale riforma del Corpo'®.

Il dibattito sul nuovo assetto da dare a quest’ultimo si protrasse per piu di un decennio e
condusse, dapprima, nel 1881, all’aumento delle retribuzioni del personale tecnico, che le avvicind a
quelle degli altri impiegati statali, e, successivamente, all’approvazione, nel giugno del 1882, della
legge di riforma cd. Baccarini, dal nome dell’allora Ministro dei lavori pubblici, egli stesso ingegnere
del Genio civile!’, che segno la nascita, anche in Italia, di un corpo tecnico unitario, capace di seguire
I’opera in tutte le sue fasi, dalla progettazione all’esecuzione, e di esercitare penetranti poteri di
controllo e di indirizzo sulle opere appaltate ai privati's.

Siffatto intervento normativo'®, seppur nodale, non rappresento tuttavia una vera e propria
rivoluzione dell’impianto del Corpo, quanto piuttosto una razionalizzazione della disciplina e,
soprattutto, della gestione delle risorse umane, al fine di garantire una rinnovata incisivita dell’azione
degli ingegneri dello Stato?. In particolare, pur non minando la centralita dei tecnici, per la prima

volta nei ruoli del Genio venne accolto anche il personale d’ordine. La carriera burocratico-gerarchica

12'S. MAGGI, Ingegneri ed amministrazione statale dopo I’Unita, in A. GIUNTINI, M. MINESSO, a cura di, Gli ingegneri in
Italia tra ‘800 e ‘900, cit., 63-80.

13 E. GUSTAPANE, I/ lavoro dei tecnici nella pubblica amministrazione secondo la dottrina e la giurisprudenza, cit., 248.
4 M. MINESSO, Tecnici e amministrazione pubblica. Gli ingegneri del Genio civile nell Italia liberale, in M. SORESINA,
COLLETTI bianchi. Ricerche su impiegati, funzionari e tecnici in Italia fra ‘800 e’900, Milano, 1998, 160-161.

15 In Francia, ad esempio, il quadro delle retribuzioni era compreso tra i 15.000 franchi degli ispettori di I classe e i 1.800
degli ingegneri-allievi; in Belgio si passava dagli 11.500 franchi degli ispettori generali ai 2.600 degli ingegneri-allievi;
in Austria, invece, lo stipendio massimo raggiungeva le 10.750 lire, mentre in Italia le retribuzioni oscillavano tra un
massimo di 7.000 lire I’anno ad un minimo non superiore alle 1.000 per gli ingegneri-allievi.

16 M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit., 161.

171. 5 luglio 1882, n. 874, Sul riordinamento del Corpo reale del Genio civile, in Raccolta delle leggi e dei decreti del
Regno d’ltalia, Roma, 1882, 2572-2596.

18 G. MELIS, Introduzione, in G. MELIS, Burocrazie non burocratiche, Torino, 1999, 10.

1% Ancora oggi considerato il nucleo fondante della disciplina dei lavori pubblici sino alla realizzazione del decentramento;
cfr. F. GARRI, Genio civile, in Novissimo Digesto Italiano, cit., 775.

20 M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit., 161.
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conservo pressoché immutati i gradi successivi di ingegnere-allievo, ingegnere ordinario e ingegnere-
capo, con al vertice la figura dell’ispettore, permanendo altresi significative differenze tra le
retribuzioni. Si confermo anche il riferimento ai criteri del merito e dell’anzianita di servizio per
I’avanzamento di carriera, risultando, pero, privilegiata la seconda?!.

Da ultimo, venne rivista anche la pianta organica, elevandola a 1730 unita, di cui 630 ufficiali
superiori e 1100 ufficiali subalterni, categoria notevolmente ampliata dalla nuova legge??.

Tale intervento di riforma, giunto in un periodo di intensa attivita del Genio civile e che,
nell’auspicio dei sostenitori, ne avrebbe dovuto rafforzare ancor di piu I’azione, ne inauguro, invece,
il declino. I1 progressivo completamento delle grandi infrastrutture per 1’unificazione del territorio
nazionale, infatti, fece venir meno quelle esigenze operative che avevano reso indispensabile ed
urgente il coinvolgimento dei tecnici nell’amministrazione e, conseguentemente, la stessa opportunita
di un apparato statale dedicato, moderno e ben strutturato, venne posta in dubbio?*.

Conseguentemente, gia nella metd degli anni 90 dell’800 si verificO una significativa
riduzione nell’organico del Genio civile, con il superamento, nel 1899, del contingente degli aiutanti
su quello degli ingegneri — calato a sole 344 unita —, carattere che rimarra, da quel momento in poi,
una costante del Genio civile, determinandone il crollo del tasso di professionalita®*,

Conseguentemente, si manifesto, altresi, la perdita del ruolo di controllo dei tecnici
nell’ambito del Ministero dei lavori pubblici, con una loro progressiva esclusione dalla formulazione
delle politiche in materia di opere pubbliche e dai ruoli di diretta collaborazione con il Ministro, che
sfocio, tra il 1914 e il 1926, nella fine del predominio degli ingegneri all’interno del Consiglio
superiore dei lavori pubblici®®.

La ragione profonda del descritto declino deve, pero, individuarsi nella conflittualita, da
sempre latente, tra tecnici ed amministrativi?®, che in quegli anni consacro il predominio della cultura
giuridico-amministrativa rispetto a quello che Luigi Luzzati, in un editoriale sul Corriere della Sera
del maggio 1909, non esito a definire “il malgoverno dei Ministeri tecnici”*’.

Invero, tra I’ultimo decennio dell’Ottocento e I’eta giolittiana, tanto nel Genio civile che negli

altri settori tecnici dello Stato, si affermo la subordinazione dell’elemento tecnico rispetto a quello

2! Per una complessiva analisi della riforma e del dibattito parlamentare che ne ha accompagnato ’adozione, si v. M.
MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit.

22 11 numero di 630 ufficiali superiori appare di assoluto rilievo in confronto ai 748 colleghi parigrado del Corpo degli
ingegneri francese, il cui apparato complessivo, pero, risulta quasi pari al triplo, contando oltre 4920 unita.

23 Sul punto, si v. M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit., 171-172.

24 A. TARADEL, [ tecnici dei lavori pubblici, cit., 90.

25 Ancora A. TARADEL, ] tecnici dei lavori pubblici, cit., 103-104.

26 G. MELIS, La fuga dall amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell amministrazione dell Italia unita, cit., 475.
27 L. LuzzaTl, Il malgoverno dei Ministeri tecnici, in Corriere della Sera, 15 maggio 1909.

4



Convegno annuale AIPDA 2019

Panel “Competenze e fabbisogni della Pubblica Amministrazione”

giuridico nei ranghi dell’amministrazione, in ragione della pretesa ignoranza dei tecnici circa il
meccanismo amministrativo e, soprattutto, delle norme sulla contabilita generale e I’amministrazione
del patrimonio dello Stato, le cui istanze di contenimento della spesa pubblica rappresentarono il
“grande idolo al quale sarebbero stati sacrificati di li a poco i tecnici dello Stato™*8.

Tale trionfo del diritto, specificatamente di quello amministrativo®’, condusse, agli albori del
nuovo secolo, all’emarginazione delle carriere tecniche; in particolare, il Genio civile vide
definitivamente mortificata la sua professionalita di grande apparato dello Stato nel 1904, quando
venne precluso ai tecnici di accedere all’alta dirigenza del Ministero, riservando la guida delle
direzioni generali ai soli funzionari provenienti dalla carriera amministrativa®®. La dilagante
frustrazione®! tra gli ingegneri del Corpo venne ulteriormente alimentata dai livelli di retribuzione,
fermi al 1881 — e addirittura inferiori a quelli di altri gruppi di ingegneri del Ministero —, dalla lentezza
delle progressioni di carriera, legate sempre piu all’anzianita di servizio che non al merito, e infine
dalla graduale perdita di funzioni a vantaggio di uffici speciali — quali il Magistrato alle acque — e dei
privati, con i primi casi di appalti-concorso, incarichi di progettazione e concorsi di idee’?.

L’insoddisfazione latente, saldandosi al nuovo corso espansivo dell’Italia giolittiana,
allontano 1 giovani piu meritevoli dagli uffici statali, spingendoli verso I’industria privata e le
interessanti prospettive che essa offriva; il Genio civile divenne sempre pill un “corpo di aiutanti?,
in ragione della netta prevalenza numerica del personale subalterno rispetto agli ingegneri, e, per la
prima volta nel 1907, si inizio a parlare di “crisi dei corpi tecnici dello Stato™*.

I timidi tentativi di risposta messi in campo tra il 1905 e il 1911 non furono affatto sufficienti
a contrastare la tendenza di fondo ad appiattire sempre piu la condizione degli ingegneri del Corpo a
quella di semplici impiegati statali. Sul lungo periodo, quindi, questa caduta di status e di funzioni

sfocio in un aspro risentimento verso il potere politico e nel radicale distacco del mondo tecnico da

quello burocratico™.

28 Questa la felice sintesi di G. MELIS in [ corpi tecnici della pubblica amministrazione centrale, relazione al seminario
SVIMEZ tenutosi a Roma il 21 novembre 2018, in Rivista Giuridica del Mezzogiorno, 2, 2019, 291-302.

2% Non a caso coincidente con ’affermazione della scuola orlandiana di Diritto pubblico.

30 In particolare, si fa riferimento alle 11. 3 marzo 1904, n. 66 ¢ 68, su cui, si v. G. MELIS, Storia dell’amministrazione
italiana, cit., 205.

31 Sulle cause di tale malessere si v. M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit., 171-173.

32 Cft. sul punto, S. CASSESE, Privatizzazioni annunciate, mezze privatizzazioni e pseudoprivatizzazioni in Italia, in
Economia e credito, 1-2, 1992, 46.

33 A. TARADEL, [ tecnici dei lavori pubblici, cit., 96.

3% Questa espressione comparve per la prima volta nell’articolo I Corpi tecnici dello Stato e la mancanza di ingegneri, in
Giornale del Genio Civile, 1907, 350-357, firmato con la sigla M. R., probabilmente riconducibile a Meuccio Ruini, gia
direttore generale delle opere pubbliche.

35 Cosi conclude M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit., 175.
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Lo scoppio della guerra sembro in parte favorire la rivalutazione della cultura tecnica, ritenuta
pit idonea a rispondere tempestivamente alle necessita belliche’®; tuttavia, la successiva reazione dei
liberisti, preoccupati dall’espansione dello Stato nel campo economico, ripristind la supremazia dei
legisti’’.

L’avvento del Fascismo sembro inizialmente produrre una parziale rivalutazione dei tecnici,
quali “uomini nuovi” chiamati a guidare la ricostruzione del Paese®. Al di 1a dei proclami, pero, i
tentativi di riforma promossi in quegli anni si rivelarono solo parziali e precari*’, mentre il nuovo
Stato fascista non tardo a siglare un accordo duraturo con 1 vertici delle burocrazie ministeriali, che
trovo la propria consacrazione nel riconoscimento della supremazia della Ragioneria generale, sancito
dalla riforma promossa dal ministro De Stefani nel 19234,

Non sorprende, quindi, che nel 1926 tutte le direzioni generali del Ministero dei lavori pubblici
fossero affidate a funzionari amministrativi*'; mentre, solo due anni prima, il ruolo del Consiglio
superiore dei lavori pubblici aveva subito un forte ridimensionamento con la subordinazione delle
sue deliberazioni al previo parere del Consiglio di Stato*?.

”43 che sin dai primi anni del Novecento aveva coinvolto i

La “fuga dall’amministrazione
migliori esponenti delle élite tecniche, si intensifico ulteriormente; oltre che dell’industria privata,
pero, 1 giovani ingegneri andarono sempre piu a costituire la classe dirigente dei nuovi enti pubblici
economici che, dal Ventennio in poi, conobbero uno sviluppo formidabile, consacrato nel 1933 dalla
creazione dell’Ir1 di Alberto Beneduce**. In queste amministrazioni di scopo, le funzioni tecniche

vennero esaltate e quelle amministrative ridotte al minimo, in un’efficace operazione di

36 Cosi G. MELIS, [ corpi tecnici della pubblica amministrazione centrale, cit., 294.

37 G. MELIS, Due modelli di amministrazione fra liberalismo e fascismo. Burocrazie tradizionali e nuovi apparati, Roma,
1988, e G. MELIS, Storia dell’ amministrazione italiana, cit., 273.

38 Cosi A. LANZILLO, Quelli che non lavorano con il braccio, su 1l Popolo d’Italia, 24 dicembre 1919 e ID., Le rivoluzioni
del Dopoguerra. Critiche e diagnosi, Citta di Castello, 1922, 14-16. Per una completa ricostruzione dei rapporti tra
Fascismo e ingegneri, si v. F. TACCHIL, Gli ingegneri nel ventennio fascista, in A. GIUNTINI, M. MINESSO, a cura di, Gli
ingegneri in Italia tra ‘800 e ‘900, Milano, 1999, 145-160.

39 Sul punto, G. MELIS, La fuga dall’amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell amministrazione dell 'ltalia unita,
cit., 476, ove si ricorda il tentativo del ministro Carnazza nel 1923, ispirato da Carlo Petrocchi e dai settori tecnici del
Ministero, che perd, si riveld assolutamente inefficace. Sul punto si v. anche E. GUSTAPANE, 1] lavoro dei tecnici nella
pubblica amministrazione secondo la dottrina e la giurisprudenza, cit., 246.

40 E. D’ALTERIO, La bollinatura della ragioneria generale dello Stato, Napoli, 2017. Sul punto anche G. MELIS, La fuga
dall’amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell amministrazione dell Italia unita, cit., 476.

41 A. TARADEL, [ tecnici dei lavori pubblici, cit., 94-96.

42 In particolare, si v. I’art. 15 del regio decreto-legge n. 1395 del 1924, su cui si v. anche E. GUSTAPANE, /] lavoro dei
tecnici nella pubblica amministrazione secondo la dottrina e la giurisprudenza, cit., 246.

43 Questa la felice definizione di S. CASSESE, in L ‘amministrazione dello stato liberale-democratico, in ID., La formazione
dello stato amministrativo, Milano, 1974, 11 ss.

4 G. MELIS in [ corpi tecnici della pubblica amministrazione centrale, cit., 295.
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deburocratizzazione che fini per allontanare in modo definitivo la cultura tecnica dagli uffici
dell’amministrazione centrale, segnando un punto di non ritorno®.

Invero, caduto il Fascismo, la piena continuita dello Stato amministrativo si concretizzd anche
nel perdurante dominio degli apparati burocratici su quelli tecnici e nella conservazione di prassi e
modelli culturali incentrati sulla figura dell’impiegato pubblico laureato in giurisprudenza, formato
sugli atti e, quindi, sostanzialmente estraneo allo svolgersi concreto degli interventi*®.

Durante gli anni del “miracolo economico italiano”, il Genio civile manifestd la propria
inidoneita a governare la rapida trasformazione del Paese da agricolo a industriale. Invero, il totale
disinteresse politico per I’organizzazione degli uffici e il progressivo svuotamento di funzioni da parte
degli enti pubblici specializzati causarono il definitivo allontanamento dei giovani neolaureati dal
Corpo, con il conseguente scadimento della qualita delle selezioni concorsuali e un complessivo
impoverimento dell’organico. In particolare, al 1° gennaio 1965, negli uffici del Genio civile della
Lombardia prestavano servizio solo 31 ingegneri, in quelli del Piemonte 21 e in Veneto 48, mentre,
come rilevato dalla gia ricordata Commissione parlamentare d’inchiesta sul disastro del Vajont,
risultavano scoperti 332 posti nella qualifica iniziale del ruolo degli ingegneri*’.

La crisi ¢ stata ulteriormente aggravata, da ultimo, con il passaggio alle Regioni degli uffici
provinciali del Genio civile a competenza generale, con esclusione di alcune sezioni di interesse
nazionale, disposto dal d.P.R. del 15 gennaio 1972, n. 8 e completato dai decreti delegati del 24 luglio
1977, nn. 616 ¢ 617*8, Invero, mentre lo Stato & rimasto privo di organi periferici di alta qualificazione
professionale, 1 governi regionali non hanno provveduto a valorizzare adeguatamente le competenze
specialistiche ricevute, accentuando la configurazione degli organi tecnici come meri uffici ausiliari
interni®’.

In particolare, le funzioni rimaste alla competenza centrale — concernenti essenzialmente le
opere idrauliche e marittime oltre all’edilizia statale — sono state ripartite tra le preesistenti direzioni
generali ed affidate ad impiegati della carriera tecnico-direttiva del Ministero. Nell’ottica del
decentramento, ulteriormente valorizzato dalla riforma costituzionale del 2001, lo Stato avrebbe

dovuto svolgere un ruolo di indirizzo e programmazione, orientando I’attivita delle regioni, ma, nei

4 G. MELIS, La fuga dall’amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell’ amministrazione dell Italia unita, cit., 476.
46 Sul punto, si v. le osservazioni critiche di M. S. GIANNINI, in qualitd di Ministro per la funzione pubblica, nel suo
Rapporto sui principali problemi dell’ amministrazione dello Stato, trasmesso alle Camere 16 novembre 1979.

47 Particolarmente accentuate erano anche le disparita regionali, con la Campania che contava all’epoca 87 ingegneri e la
Sicilia 63. Sul punto, si v. E. GUSTAPANE, I/ lavoro dei tecnici nella pubblica amministrazione secondo la dottrina e la
giurisprudenza, cit., 249.

48 Sul punto, si v. G. TORREGROSSA, Genio civile, in Enciclopedia giuridica Treccani, Roma, 1989.

49 E. GUSTAPANE, La crisi dei corpi tecnici dello Stato, cit., 217.
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fatti, non ¢ riuscito a interpretare tale funzione di coordinamento, ponendosi di frequente in conflitto
con le istanze locali®®.

L’eccessiva varieta e frammentazione delle materie trasferite, inoltre, ha minato la capacita
delle regioni di programmarne efficacemente 1’esercizio. D’altra parte, la riforma dell’ordinamento
dei loro uffici, resa necessaria dal decentramento, ha portato, sin dalla fine degli anni ’70,
all’assorbimento nei dipartimenti regionali anche di quelli trasferiti>!. In alcune regioni il Genio civile
¢ stato addirittura soppresso e le sue funzioni sono state demandate ad altri enti, come avvenuto in
Sardegna e in Lombardia.

Sebbene in anni piu recenti diverse leggi — a partire dalla riforma Bassanini del 1997°% —
abbiano espressamente ribadito la necessita di valorizzare adeguatamente le professionalita tecniche
operanti nella p.a., nessun passo effettivo ¢ stato fatto negli ultimi anni per rilanciare la figura
dell’ingegnere dello Stato, non solo riguardo all’inquadramento contrattuale ed al trattamento
retributivo, ma anche rispetto al ruolo svolto nelle rispettive organizzazioni e alle attivita complessive
realizzate negli uffici>.

L’assoluta inadeguatezza dei corpi tecnici dello Stato ha favorito 1’affidamento delle loro
attribuzioni ai privati, con la progressiva affermazione del modello neoliberista delle
esternalizzazioni, in particolare nelle fasi di progettazione e direzione dei cantieri delle opere
pubbliche. Invero, sin dalla legge del 3 ottobre 1985, n. 526, che autorizzava ’ANAS ad affidare a
trattativa privata a liberi professionisti la compilazione dei progetti stradali, la realizzazione e la
gestione delle infrastrutture pubbliche ¢ stata demandata in misura sempre crescente al mercato>?.

In aggiunta, la responsabilita delle procedure di affidamento ai privati ¢ finita sempre piu per
gravare, in assenza di un Corpo unitario dotato di una specifica capacita d’intervento, sugli uffici
tecnici settoriali eventualmente costituiti in seno alle singole amministrazioni, aggravando cosi
ulteriormente la frammentazione delle competenze professionali della p.a.

Da ultimo, significativa della gravita della crisi dei tecnici dello Stato ¢ la stessa impossibilita
di quantificare la loro presenza in seno all’amministrazione. Invero, non esistendo piu i singoli ruoli,

le rilevazioni sulle dotazioni organiche svolte dalla Ragioneria generale dello Stato, dall’ARAN e

50°G. STORTO, I mutamenti dellassetto organizzativo del Ministero delle infrastrutture a seguito del decentramento
regionale, relazione al seminario SVIMEZ tenutosi a Roma il 21 novembre 2018, in Rivista Giuridica del Mezzogiorno,
2,2019, 341-353.

SUA. MARZANATIL, Lavori pubblici e regioni a statuto ordinario, Padova, 1983, 58.

52 La previsione di un’autonoma disciplina contrattuale per il lavoro dei professionisti dipendenti della p.a. € stata sancita
per la prima volta dall’art. 11, comma 4, lett. d), della legge delega del 15 marzo 1997 n. 59, cd. Riforma Bassanini.

53 G. ANGOTTI, Premessa, in M. DI GIACOMO, Identita e ruolo degli ingegneri dipendenti nella pubblica amministrazione
che cambia, Roma, 2004, 11.

54 Si v. sul punto M. D1 GIACOMO, Identita e ruolo degli ingegneri dipendenti nella pubblica amministrazione che cambia,
cit., 17 ss.
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dall’ISTAT non danno conto della varieta di professionalitd presenti tra i dipendenti pubblici®®. Sul
punto, pero, appaiono interessanti alcuni studi, come ad esempio quello promosso dal Centro Studi
del CNI da cui ¢ emerso come solo il 53% delle posizioni apicali delle direzioni per i sistemi
informativi di oltre 500 amministrazioni pubbliche centrali e locali siano attualmente ricoperte da
laureati in ingegneria o in informatica, costituenti senza dubbio le professionalita pit idonee, almeno

dal punto di vista teorico, ad espletare le funzioni considerate>®.

3. Le competenze dell’ingegnere dello Stato visto attraverso le selezioni concorsuali

La sin qui descritta “sconfitta dei tecnici”®’ ha avuto, come si & tentato di illustrare, molteplici
cause concomitanti, tra cui, certamente, la rigidita delle carriere e i livelli inadeguati di retribuzione
degli ingegneri del Genio civile, oltre alla stessa debolezza sociale dei corpi professionali; tuttavia,
la vera ragione della perdita di capacita tecnica dell’apparato statale ¢ da ricercarsi primariamente nel
dominio del formalismo giuridico, che, dalla fine dell’Ottocento in avanti, ha relegato le ulteriori
competenze in una posizione di netta subordinazione, escludendo la necessita di una loro integrazione
nel patrimonio dell’amministrazione, ben potendo essere di volta in volta acquisite dall’esterno in
outsourcing’®.

Oltre al descritto predominio dei legisti, perd, lo svilimento della cultura tecnica
nell’amministrazione ha indotto anche un profondo cambiamento nelle stesse caratteristiche
professionali e nelle competenze richieste agli appartenenti ai corpi tecnici dello Stato. In tal senso,
appare particolarmente significativa I’evoluzione dei concorsi di accesso ai ruoli del Genio civile,
caratterizzata dalla crescente preponderanza delle prove volte alla verifica del possesso di competenze
giuridiche da parte dei candidati.

Invero, la pratica del concorso pubblico per 1’accesso al posto di ingegnere del Genio civile
venne inaugurata nel 1870°°. Titolo abilitativo alla partecipazione alle selezioni era la laurea in
ingegneria conseguita in una delle universita del Regno e i candidati non potevano avere piu di 28
anni. Le materie d’esame erano divise in due gruppi; il primo riguardava la costruzione di strade

ordinarie e ferrate, ponti, fabbricati civili, nonché di opere idrauliche e marittime; nel secondo, invece,

55 Come evidenziato da A. ZUCCARO, La crisi dei corpi tecnici della p.a. nel quadro della crisi delle politiche pubbliche,
relazione al seminario SVIMEZ tenutosi a Roma il 21 novembre 2018, in Rivista Giuridica del Mezzogiorno, 2, 2019,
302-310. Sul punto, si vedano le interessanti interviste contenute in M. DI GIACOMO, Identita e ruolo degli ingegneri
dipendenti nella pubblica amministrazione che cambia, cit.

56 In particolare, si v. F. ESTRAFALLACES, A. PILI, M. RIGHETTI, Le figure tecniche nella Pubblica amministrazione. 1l
caso delle posizioni apicali nella direzione dei sistemi IT, Roma, 2016.

57 Cosi G. MELIS, La fuga dall amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell amministrazione dell Italia unita, cit.,
477.

38 Ibidem, cit., 477.

%9 Con il regio decreto 9 febbraio 1870, n. 5585.
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figuravano I’idraulica fluviale, la fisica, le operazioni geodetiche e idrometriche e, infine, le leggi e i
regolamenti delle opere pubbliche. In ordine a queste ultime, in particolare, risultava assolutamente
sufficiente la preparazione fornita durante i corsi universitari, sussistendo, quindi, una piena
coincidenza tra i requisiti previsti e la formazione professionale impartita nelle istituzioni scolastiche
del Regno®.

Invero, la stessa riforma Baccarini confermo una volta per tutte la scelta di non istituire alcuna
scuola speciale per la formazione dei funzionari dell’amministrazione dei lavori pubblici — troppo
costosa per il giovane Stato nazionale — facendo pieno affidamento sull’elevata qualita delle proprie
facolta d’ingegneria. Sebbene tale modello risultasse decisamente minoritario nel panorama europeo,
ove I’esperienza francese dell’Ecole des Ponts et Chausseéss quale istituto separato dall’universita e
alle dirette dipendenze del Ministero era stato imitato — pitt 0 meno fedelmente — in Belgio, Spagna,
Prussia e Paesi Bassi®!, nondimeno anche il Genio civile italiano costitui, almeno sino ai primi
decenni del ‘900, un vivaio di validi ingegneri, le cui ricerche e innovazioni venivano discusse e
condivise attraverso le pagine del Giornale del Genio civile e delle altre riviste del settore che si
diffusero in quegli anni®2.

Grande attenzione era dedicata, in particolare, alla formazione ed al continuo aggiornamento
dei giovani ingegneri-allievi, cui era riservata anche la possibilita di soggiornare per un anno
all’estero, per apprendere, negli Stati industrialmente piu sviluppati, gli ultimi ritrovati della tecnica.

Di contro, risulta oggi essere venuta meno quella virtuosa corrispondenza tra formazione
universitaria e competenze richieste dalla p.a. ai propri tecnici che, pur in assenza di scuole speciali,
contribui a fare del Genio civile il cuore del progresso tecnologico italiano per almeno tutto 1’800.

Tale inversione di prospettiva ¢ emblematicamente rappresentata dal peculiare insieme delle
competenze richieste dal bando per I’assunzione di 70 ingegneri pubblicato dal MIT nel 2010, in cui
i due terzi delle 18 materie oggetto delle prove del concorso erano di ambito giuridico-
amministrativo, mentre la sola prova di carattere maggiormente tecnico-pratico era volta
all’accertamento, piu che delle competenze ingegneristiche solitamente apprese dai candidati durante
gli studi universitari, della loro “attitudine alla soluzione corretta, sotto il profilo della legittimita,

della convenienza, dell’efficienza e dell’economicita organizzativa, di questioni connesse con

60 Sulla connessione tra studi universitari e competenze degli ingegneri statali, si v. M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio
civile e la riforma Baccarini, cit., 165.

1 Per approfondimenti sul punto, si v. G. MELIS, La fuga dall’amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici
nell’amministrazione dell Italia unita, cit., 472, e M. MINESSO, Gli ingegneri del Genio civile e la riforma Baccarini, cit.,
165.

62'S. MAGGI, Ingegneri ed amministrazione statale dopo 1’Unita, cit., 74.
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[attivita istituzionale dell’ Amministrazione”, tanto da vietare, addirittura, 1’utilizzo della
calcolatrice.

Si dimostra cosi, quindi, come, piu che premiare 1’eccellenza professionale, si privilegino
ancora oggi quei candidati dotati di competenze di tipo giuridico ed amministrativo che, invero, non
appaiono riconducibili alla specificita tecnica di tale figura di funzionari e, soprattutto, che ben
potrebbero essere acquisite successivamente dagli aspiranti selezionati. In tale prospettiva, potrebbe
invece valorizzarsi lo strumento del corso-concorso, oggi normativamente escluso per I’accesso alla
qualifica dirigenziale relativa a specifiche professionalita tecniche®’.

Tali radicali cambiamenti, d’altronde, hanno inevitabilmente alterato le funzioni degli
ingegneri dello Stato, ormai relegati al ruolo di meri ausiliari del potere burocratico, chiamati piu a
certificare la regolarita amministrativa dell’agire privato che a identificare la soluzione tecnicamente

piu valida per la cura dell’interesse pubblico®*.

4. Conclusioni

La descritta assenza di conoscenze specialistiche adeguate pone I’amministrazione in
posizione di dipendenza dai privati, costringendola a delegare a questi ultimi ogni attivita tecnica, a
prescindere da qualsivoglia valutazione di opportunita e senza un’effettiva capacita di controllo®,
come dimostrato dall’esemplare vicenda del rifacimento di tre tratti di argine e della copertura del
torrente Bisagno, nella citta di Genova: opera pubblica considerata unanimemente necessaria ed
urgente, ma che, pur disponendo di adeguati finanziamenti, dopo oltre tredici anni ¢ ancora lontana
dall’essere portata a compimento®®.

In particolare, tra le numerose criticita che ne hanno rallentato la realizzazione, I’'imperfetta
redazione della documentazione di gara e la scelta di affidare anche I’attivita di progettazione ad
un’impresa privata, attraverso un appalto integrato, hanno determinato la duplicazione di molte fasi
procedimentali ed il conseguente allungamento esponenziale dei tempi inizialmente previsti®’. D’altra
parte, 1’assenza nella commissione aggiudicatrice di funzionari con specializzazione in ingegneria

idraulica e la scelta di nominare, quale commissario straordinario, un ex prefetto, prima, e il presidente

63 Si v., sul punto, quanto previsto dall’art. 21, d.P.R. 24 settembre 2004, n. 272.

6 L. FIORENTINO, I corpi tecnici nelle amministrazioni: problemi attuali, cit., 485.

%5 Come evidenziato da E. GUSTAPANE, La crisi dei corpi tecnici dello Stato, in M. D’ ALBERTI, R. FINOCCHI, a cura di,
Corruzione e sistema istituzionale, Bologna, 1994, 217.

% Per una completa ricostruzione della vicenda si v. F. ALBISSINI, M. CONTICELLI, L. FIORENTINO, E. SCHNEIDER, Torrenti
e alluvioni a Genova: la permanenza dell’esigenza, in L. TORCHIA, a cura di, I nodi della pubblica amministrazione,
Napoli, 2016, 29-58.

7 Come sottolineato da H. CAROLI CASAVOLA, Cattiva amministrazione e “tecnici”, in A. RALLO, A. SCOGNAMIGLIO, a
cura di, [ rimedi contro la cattiva amministrazione, Raccolta degli Atti dell’incontro di studi preliminare al Convegno
annuale AIPDA 2016, Napoli, 2016, 309-315.
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della Regione, poi, dimostrano la mancanza in capo all’amministrazione di adeguate competenze
professionali per la gestione di una procedura cosi complessa®®.

E, questo, solo uno dei numerosi episodi recenti in cui ¢ emersa, alle volte anche
drammaticamente, D’intrinseca fragilita di un modello burocratico basato non solo
sull’esternalizzazione delle attivita realizzative, ma anche sull’outsourcing delle competenze
tecniche, reso necessario da una riduzione delle dotazioni organiche delle pubbliche amministrazioni
avvenuta in modo indiscriminato, sulla base della sola esigenza del contenimento dei costi, ed in
assenza di un’analisi quantitativa dei profili professionali necessari al buon funzionamento della
macchina statale®’.

Invero, se da un lato molteplici ragioni — tra cui la complessita e la varieta delle opere da
realizzare, 1’opportunita dello sviluppo di un dinamico mercato concorrenziale a livello europeo
anche in settori in precedenza di pertinenza statale e 1’ottimizzazione delle risorse pubbliche —
appaiono giustificare un equilibrato ricorso all’esternalizzazione degli interventi, nondimeno
I’amministrazione non sembra poter fare a meno di organi tecnici, quali il Genio civile, la cui elevata
competenza le consenta di esercitare in modo effettivo quei poteri di direzione e controllo dell’agire
privato che le sono propri’®.

In tale ottica, risulterebbe, altresi, opportuno perseguire un piu netto accentramento delle
responsabilita tecniche relative alla realizzazione delle infrastrutture pubbliche, superando cosi la loro
attuale frammentazione in capo ad amministrazioni istituzionalmente demandate ad altre funzioni e
solo strumentalmente connesse all’opera da realizzare’!.

Sebbene, infatti, non possa negarsi come il progresso tecnologico contemporaneo imponga un
livello di specializzazione tale da rendere sostanzialmente utopistico il ritorno al modello di fine
Ottocento, in cui gli ingegneri dello Stato disponevano delle capacita sufficienti a provvedere
efficacemente a tutte le esigenze pubbliche’?, ciononostante la ricerca all’esterno delle specifiche
competenze eventualmente necessarie per la realizzazione di singole opere particolarmente
complesse deve coniugarsi con la stabile presenza di una valida struttura tecnica statale dotata del
know-how professionale idoneo a confrontarsi in modo paritario con le imprese private, al fine di

svolgere, con effettivita, 1 propri ineludibili compiti di consulenza, controllo e valutazione — anche a

%8 F. ALBISSINI, M. CONTICELLI, L. FIORENTINO, E. SCHNEIDER, Torrenti e alluvioni a Genova: la permanenza
dell’esigenza, cit., 43.

% Cosi, nuovamente, L. FIORENTINO, / corpi tecnici nelle amministrazioni: problemi attuali, cit., 484-485.

70 Sul punto, E. GUSTAPANE, La crisi dei corpi tecnici dello Stato, cit., 217.

"V Ibidem, cit., 217.

72 Interessanti sul punto le riflessioni di J. ESTEVE PARDO, in Estado garante. Idea y realidad, Madrid, 2015.
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sostegno delle amministrazioni locali — al fine ultimo di concorrere a ridurre le disfunzioni e ’elevato

livello di corruzione che affliggono la realizzazione e la gestione delle infrastrutture italiane’.

73 In particolare, sul ruolo dei corpi tecnici nella lotta alla corruzione, si v. E. GUSTAPANE, La crisi dei corpi tecnici dello
Stato, cit.
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