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Introduzione

Don Daniele Bortolussi

La Pastorale del Lavoro nasce nel 1973 con l'istituzione dell'Ufficio presso la Conferenza Episcopale italiana per attuare la missione della Chiesa nei seguenti quattro ambiti: lavoro, politica, giustizia e pace, salvaguardia del creato. In ciascuno di questi ambiti la Chiesa le attribuisce tre compiti: 
· l'evangelizzazione degli uomini impegnati nel lavoro, nell'economia e in politica, in collaborazione con Associazioni e Movimenti; 

· lo studio dei  problemi sociali emergenti 
· il contributo alla riflessione delle comunità ecclesiali 
Come metodo l’Ufficio adotta, insieme ad altre attività, la formazione di “gruppi di ambiente”, “luoghi” di incontro e di confronto costituiti da lavoratori cristiani che operano nei diversi ambiti lavorativi. I lavoratori vi operano una riflessione comune sulle tematiche di attualità favorendo la responsabilità e la partecipazione di ciascuno alla missione evangelizzatrice della Chiesa alla luce del Vangelo, della Dottrina sociale della Chiesa e anche dei valori propri dell’umanesimo laico. Tra i gruppi di ambiente è attivo da quasi 10 anni un gruppo formato da dipendenti della Regione Piemonte, della Provincia di Torino, del Comune di Torino ed altri enti ed istituzioni pubbliche. Gli incontri del gruppo avvengono con cadenza mensile e quest’anno il tema di approfondimento ha impegnato il gruppo nella riflessione sulla riforma “Brunetta”.
Anche se è difficile per il cristiano tenere insieme le cose ultime, che riguardano Dio e la vita della Chiesa, e quelle penultime, che impegnano le persone nella vita di tutti i giorni, non possono esserci due vite parallele: da una parte la vita cosiddetta “spirituale” con i suoi valori e  le sue esigenze; e dall’altra la vita cosiddetta “secolare” ossia la vita di famiglia, di lavoro, dei rapporti sociali, dell’impegno politico e della cultura.
La connessione fra vita spirituale e secolare è fondamentale per il cristiano, pubblico dipendente, in quanto il suo comportamento sul posto di lavoro ha rilevanza sul benessere complessivo dei cittadini e sulla salvaguardia della dignità della persona. 

Il lavoro del pubblico dipendente, infatti, non è un mezzo neutro finalizzato solo ad ottenere la giusta remunerazione. E’ dovere del pubblico funzionario assumere decisioni operativamente valide a tutelare i diritti delle persone, soprattutto quelle meno tutelate dalla legge, dalla conoscenza dei propri diritti, dalle competenze possedute.

Un’amministrazione pubblica efficiente è in grado di rispondere al bisogno di benessere dei cittadini, esercitando una funzione etica di servizio. Ciò richiede la consapevolezza da parte del pubblico dipendente di lavorare per i cittadini, e non per il politico di turno, e che il benessere delle persone non può essere monetizzato, dipende da un insieme di beni collettivi, richiede strategie a lungo periodo.

Questa visione è contraddetta  dall’individualismo che sottrae dalla responsabilità del bene comune, dal modello del mercato che spinge ad assumere solo obiettivi a breve termine, dalla precarizzazione del lavoro che porta alla svalutazione della formazione, della competenza, della responsabilità e, infine, dall’impunità che rendono i servizi pubblici non più come garanzia di uguale godimento.

Questo momento seminariale è stata un’occasione di riflessione importante e che speriamo porti frutto attraverso iniziative future di sensibilizzazione, ma anche con la diffusione di questo foglio di collegamento come testimonianza di una riflessione ecclesiale aperta alle diverse sensibilità sull’argomento.

Relazioni
LA FUNZIONE DEL LAVORO PUBBLICO ALLA LUCE DELLE RECENTI RIFORME
Dr. Emanuele  Mirabile

Segretario – Direttore  Generale Città di Orbassano ( TO )

Il seminario di oggi sul tema “ Pubblica Amministrazione e cittadini: riflessioni sulla riforma Brunetta “ nasce da un approfondimento di tale tematica da parte del Gruppo del Pubblico Impiego della Pastorale del Lavoro della Diocesi di Torino di cui mi onoro di far parte, alla luce anche dei contenuti delle encicliche sociali con particolare riferimento alla “ Caritas in Veritate “ che propone alla riflessione di noi tutti alcuni problemi e nel contempo da delle indicazioni per ricercare la dignità nel lavoro.

L’obiettivo è di sensibilizzare gli attori del sistema su tematiche rivolte a migliorare e innovare la Pubblica Amministrazione vista come luogo specifico di attuazione del bene comune.

La funzione pubblica è depositaria della fiducia del pubblico. I cittadini contano sull’impegno dei funzionari ad operare per l’interesse generale, dimostrando imparzialità e amministrando quotidianamente le risorse pubbliche in modo appropriato. Un’equa e affidabile pubblica amministrazione ispira fiducia al pubblico e crea un clima favorevole alle imprese, contribuendo quindi al buon funzionamento dei mercati e alla crescita economica.

L'etica nella pubblica amministrazione è necessaria al rafforzamento della fiducia del pubblico; essa rappresenta la chiave di volta del buon governo.

 La fiducia tra amministrazione pubblica e cittadini è un elemento essenziale per una governance efficace.

Mantenere la fiducia è sempre un “work in progress” dato che i rapporti tra pubblica amministrazione e cittadini sono complessi ed in continua evoluzione. Il cittadino si relaziona alla pubblica amministrazione come contribuente, come elettore, come utente di servizi pubblici, come imprenditore e, talvolta, come dipendente. I rapporti tra i due sono in continua evoluzione. La fiducia e le aspettative dei cittadini verso l’amministrazione variano a seconda del livello di governo.

I cittadini si aspettano innanzitutto un’amministrazione pubblica legittimata, onesta e responsabile, che rispetta i principi democratici quali la giustizia e la trasparenza, che garantisce la sicurezza nazionale e serve l’interesse pubblico rispettando le leggi. Leadership e visione di lungo periodo sono invece le aspettative che i cittadini nutrono nei confronti dei politici. Come contribuenti essi esigono efficacia, efficienza e qualità. Si aspettano etica ed integrità dei dipendenti pubblici. In qualità di imprenditori si attendono una regolazione di qualità e minore burocrazia. Come dipendenti pubblici richiedono comportamenti responsabili da parte dell’amministrazione - datore di lavoro.

Oggi i cittadini domandano partecipazione alla definizione delle politiche pubbliche, maggiore libertà di scelta dei servizi, migliori performance della pubblica amministrazione. Pertanto, i criteri per valutare la fiducia dei cittadini sono in continua evoluzione, dipendenti dal contesto politico, dallo stato di avanzamento economico, dalle culture e dai valori nazionali.

Ottenere e mantenere la fiducia dei cittadini nella pubblica amministrazione coinvolge una serie di elementi verso i quali deve essere indirizzata l’attenzione dei leader politici e dei decisori pubblici. Questi elementi riguardano sia il livello politico, che quello amministrativo, ed includono le modalità di comunicazione con i cittadini, le loro aspettative e la capacità dell’amministrazione pubblica di conseguire risultati.

Non soddisfare queste condizioni porta, non solo ad una perdita di fiducia nella pubblica amministrazione nel breve periodo, ma anche, nel più lungo termine, ad una perdita di fiducia nello stesso sistema democratico.

È sfuggita all’analisi della maggior parte degli osservatori la stretta interrelazione tra il concetto di identità nazionale e quello di Stato/pubblica amministrazione, percepiti dai più come nozioni distinte. 

Va infatti considerato che non v’è forte identità e coesione nazionale senza una forte amministrazione pubblica (sia essa centralizzata o meno).
Esemplare è il caso della Francia, in cui la nozione di Stato e quella di Repubblica, intesa come spazio democratico sono sostanzialmente coincidenti, tant’è vero che il secondo termine assorbe e sostituisce frequentemente il primo.

Sia pur con le differenze del caso, anche Gran Bretagna e Germania beneficiano di un quadro di istituzioni amministrative forti e stimate, articolate su un piano di poteri diffusi e bilanciati nel caso inglese e su un sistema federale regionale nel caso tedesco.

È infatti anche nel rapporto quotidiano con lo Stato, e in particolare nell’interazione con gli uffici della PA, che il cittadino si forma un’idea più o meno positiva della nazione a cui appartiene. 

Nel caso italiano lo Stato continua ad essere percepito come un ente esterno, da un lato fonte di tasse ingiuste e doveri, dall’altro inefficiente erogatore di servizi e prebende. La generale perdita del cosiddetto «senso dello Stato» nella seconda metà del secolo scorso ha portato ad un’ulteriore divaricazione dell’amministrazione rispetto al comune sentire. Il risultato attuale è che in Italia non è raro sentire sia la gente della strada, sia alcune alte personalità politiche scagliarsi contro lo Stato, perennemente considerato inadeguato rispetto alle aspettative dei cittadini.

Questa percezione non è affatto generalizzata in Europa e negli altri paesi occidentali.

Nella maggior parte dei nostri principali partner l’amministrazione gode infatti, complessivamente, di una discreta considerazione.

Nel caso della Francia, ad esempio l’amministrazione gode di una buona fama e il cittadino, sentendosi da questa sufficientemente tutelato, riesce ad identificarsi con essa e a proiettare sentimenti positivi anche sulla stessa République.

Considerazioni tutto sommato analoghe possono essere svolte anche per il Regno Unito, dove l’amministrazione di Sua Maestà  contribuisce al prestigio della corona e concorre positivamente all’autostima britannica.

I fattori che sono all’origine della fragilità dello Stato-amministrazione italiano  sono

numerosi e ben noti.

In primo luogo, un’unificazione amministrativa ritardata rispetto a quella degli altri principali paesi europei e, di fatto, anche rispetto alla stessa unità d’Italia. La mancanza di una vera élite amministrativa, fenomeno che a partire dall’età giolittiana ha contribuito alla progressiva trasformazione della PA in luogo di compensazione dei conflitti sociali anziché «testa» del paese. Infine, un’organizzazione amministrativa centralizzata ispirata al modello francese ma, anche nella fase iniziale dell’unità nazionale, sostanzialmente molto più debole.

Va inoltre considerata la debolezza della dirigenza amministrativa di fronte al parlamento e ai politici in senso lato, che presenta eccezioni solo in alcuni settori. 

È qui che il confronto con la Francia appare più stringente: l’ENA e le altre Grandes Ecoles, infatti, forniscono la quasi totalità della classe dirigente francese, alimentando tanto i vertici del mondo amministrativo  quanto quelli della sfera politica ed economico-finanziaria.

La scissione tra l’alta dirigenza della PA italiana e la classe politica di recente ha fatto emergere un fenomeno collaterale: i responsabili politici ultimi di ogni livello amministrativo, siano essi ministri, presidenti di giunta regionale o sindaci, invece di difenderne e valorizzarne l’azione, si presentano a volte come ostaggio o addirittura come avversario della pubblica amministrazione, con cui sarebbero in lotta per meglio garantire i diritti dei cittadini. 

Di fatto la nostra PA si trova sempre più spesso ad operare tra l’incudine della pubblica opinione e il martello del potere politico.

A rendere più fragile l’azione amministrativa ha inoltre contribuito, negli ultimi quindici anni, l’accentuarsi della frammentazione del potere amministrativo centrale, in senso sia verticale che orizzontale. Questo è, in parte, un processo comune a molti altri paesi dell’Europa occidentale. 

Nel caso italiano, dopo il varo delle regioni nel 1970, con l’elezione diretta dei governatori e la riscrittura del Titolo V della costituzione si è avviato una riforma in senso semi-federale dagli esiti molto controversi e i cui costi non sono affatto indifferenti.

La nostra amministrazione si confronta però anche con un serio problema ordinamentale, dovendo applicare un corpus giuridico enorme e contraddittorio, con una contabilità pubblica la cui struttura di fondo risale agli anni Venti, e utilizzando per tutto questo un approccio giuridico e formale, più che gestionale e sostanziale.

Ma la debolezza della PA ha avuto anche un’altra importante conseguenza: la sua tendenza ad amministrare sempre meno: ogni «sano» processo amministrativo, infatti, si basa in certa misura su decisioni. Negli ultimi decenni si è invece assistito ad un declino della stessa cultura della decisione, ad una crescente abdicazione della discrezionalità, a fronte della crescita del contenzioso, sottoforma di ricorsi al TAR e, di recente, anche al giudice civile e del para-contenzioso. Un fenomeno stimolato da un sistema molto ampio di garanzie che, a differenza di quello anglosassone, non dissuade in alcun modo le liti temerarie.

Non tutti i vincoli, peraltro, sono di natura esterna. In molti casi emergono anche dei deficit «culturali» interni all’amministrazione. Oltre all’italica scarsa attitudine al «lavoro di squadra», va considerata la storica mancanza di una scuola di formazione centrale per l’alta dirigenza (limite solo parzialmente sanato con l’istituzione della Scuola superiore di pubblica amministrazione). 

Sono inoltre ancora assai diffuse le culture che implicano refrattarietà alla formazione e all’innovazione e del lavoro in emergenza, per cui si lavora sovente con scadenze non programmate ma fissate all’ultimo minuto, operando in una situazione di crisi perenne. 

In questo quadro, non mancano certo aspetti positivi.

Negli ultimi dieci anni è infatti continuato il procedimento di integrazione amministrativa europea e sono state varate alcune buone riforme, quali quella sul procedimento amministrativo e sulla trasparenza degli atti, quella sulla protezione dei dati personali e anche la legge Bassanini sulla semplificazione amministrativa, che è stata copiata dalla Francia. Sul lato degli strumenti si è avuto invece un ricorso sempre più ampio all’informatizzazione intesa in senso ampio. Per quanto riguarda il personale si è iniziato a spendere di più in formazione e sono stati promossi tentativi, invero timidi, di differenziazione salariale in funzione delle attività e dei risultati. 

Sempre sul lato della gestione delle risorse umane si è cercato di diffondere una cultura della customer satisfaction rispetto ai cittadini/utenti e sono stati introdotti nuovi istituti, quali gli strumenti di misurazione dei risultati. 

Sono peraltro emerse significative differenze fra un’amministrazione e l’altra, e il processo di modernizzazione appare in ogni caso ancora incompleto e non organico. Non è mancato chi ha sottolineato come nell’ultimo decennio si siano avute molte piccole riforme, ma nessuna grande riforma riuscita. 

E’  mancata tuttavia un’evoluzione culturale capace di superare in concreto i vecchi meccanismi che nella gestione del personale premiano l’anzianità di servizio e i benefici economici a pioggia a prescindere dell’effettivo merito dei singoli. Al di là dei vincoli ordinamentali, c’è insomma anche una difficoltà a fare (auto)riforme organizzative, legata ai sopradescritti vincoli culturali e anche alle pressioni a cui continua a essere sottoposta la dirigenza, che è stata emancipata dal potere politico solo sulla carta.

Negli ultimi anni è stato pertanto possibile indirizzare sforzi notevoli sulla riforma costituzionale e del sistema politico, puntando sul rafforzamento dell’esecutivo e sul bipolarismo da un lato, e sull’organizzazione in senso federale dello Stato dall’altro. In questo quadro è stata invece dedicata un’attenzione molto minore alla necessità di ridisegnare, a parità di costi umani e finanziari, una PA centrale armonicamente integrata con quella regionale e comunitaria e con competenze chiare e non conflittuali, con il rischio di rendere sempre più divergenti la riforma costituzionale e quella amministrativa. 

Eppure l’ammodernamento e la riforma della pubblica amministrazione costituiscono un’autentica priorità per la nostra nazione, per la sua efficienza interna e per la sua proiezione esterna. Al di là di ogni retorica, infatti, senza una valida e stimata amministrazione non potrà mai esistere un sistema-paese di successo.

Il settore pubblico nel suo complesso, infatti, conta circa tre milioni e mezzo di addetti, costituendo la maggiore e più numerosa organizzazione attiva sui territori.

Eppure, la crisi che investe la macchina pubblica sembra irreversibile, a dispetto delle ondate di riforma che l’hanno investita a più riprese, non ultima la cosiddetta privatizzazione del pubblico impiego e l’introduzione di criteri aziendalistici di gestione e conduzione della cosa pubblica, spesso indeboliti, se non vanificati, dall’incredibile capacità delle amministrazioni di fagocitare e riadattare qualsiasi presunto attacco al sistema.

Si riaffaccia, ciclicamente, il richiamo all’etica pubblica, oggi sulla scorta delle ben note campagne da parte dei mezzi di comunicazione della carta stampata e della pubblicistica specializzata che, sia detto con chiarezza, tante, troppe conferme trovano nella realtà dei fatti. Si richiede un cambiamento culturale prima che normativo, profondo e non di facciata.

Insomma, crediamo occorra affrontare seriamente, e non come tema alla moda o riservato a comunità di studiosi ed operatori, la questione della responsabilità sociale delle pubbliche amministrazioni, e tendere alla migliore esplicitazione delle finalità, delle politiche e delle strategie; alla trasparenza dell’azione e dei risultati; alla misurazione dei risultati stessi, in una dimensione non solo contabile e di contenimento della spesa, ma di qualità dei servizi.

Desidero, a questo punto, introdurre delle considerazioni sul decreto legislativo n. 150/2009 che tratta della riforma della pubblica amministrazione firmata dal Ministro Brunetta. 

Vorrebbe essere l’inizio di un percorso complesso e impegnativo che riguarda gli attori del settore coinvolti in una sfida importante: riaffermare la fiducia dei cittadini nell’operato delle pubbliche amministrazioni e dare valore alla figura del funzionario pubblico.

Tutto ciò attraverso l’affermazione di una reale cultura dell’efficienza, del merito e dell’integrità, responsabilizzando il lavoratore pubblico, dirigente e non, sul proprio ruolo e sull’importanza della funzione che è chiamato a svolgere, facendo emergere, gli eventuali demeriti rilevati: sia mediante una maggiore partecipazione del cittadino nella gestione dei servizi pubblici e il controllo da parte dello stesso sull’utilizzo delle risorse pubbliche, attraverso la massima trasparenza delle informazioni che riguarda l’organizzazione, i costi di servizio, i trattamenti economici erogati.

Occorre evidenziare che molte delle misure descritte non sono delle novità. Infatti di efficacia, efficienza ed economicità  dell’operato della pubblica amministrazione, nonché di trasparenza e partecipazione dei cittadini, se ne discute da circa un ventennio.

La responsabilità della mancata attuazione è da attribuire alle parti ed a come hanno interpretato il loro ruolo. Il vertice politico, la classe dirigenziale, i lavoratori pubblici, le organizzazioni sindacali avrebbero dovuto, ciascuno per la propria parte, contribuire a rendere efficienti la amministrazioni pubbliche ed i relativi servizi considerando quale interlocutore principale del loro agire la cittadinanza.

Ciascuno invece si è relazionato con gli interessi dell’altra parte, dimenticando l’interesse pubblico che sta alla base della funzione amministrativa. Insomma un contesto imperniato sull’autoreferenzialità e ignorando le aspettative della collettività.

La novità insita nella riforma Brunetta è data non tanto dalle sue finalità, che non sono diverse da quelle già contemplate dalle normative anteriormente vigenti, quanto dal fatto di aver definito un apparato di misure, articolate e disciplinato, che è rivolto a costringere gli attori del sistema ( i pubblici dipendenti ) ad interpretare correttamente il proprio ruolo, eliminando eventuali ostruzionismi, prevedendo sanzioni che possono incidere sul trattamento retributivo dei dipendenti pubblici.

Un altro aspetto di questa riforma è, probabilmente, la definizione dei confini tra ciò che è rimesso alla contrattazione, in quanto attiene ai diritti e ai doveri connessi con il rapporto di lavoro, e ciò che attiene alla funzione o all’organizzazione.

In ragione di ciò la dirigenza deve vigilare sulla qualità e quantità della prestazione lavorativa del proprio personale, in quanto la responsabilità dirigenziale si connota non solo in funzione degli obietti assegnati e da conseguire, ma anche in relazione  ad una corretta gestione ed organizzazione delle risorse umane assegnate.

Al di là dei contenuti della riforma Brunetta occorre rammentare che il lavoro pubblico, anche se privatizzato, ha una identità propria che va riconosciuta, sottolineata e valorizzata dai soggetti che operano nel sistema: vertice politico, dirigenti, dipendenti, organizzazioni sindacali.

Una identità che deriva dalla finalità pubblica e che rende più che mai doveroso il contrasto alla scarsa produttività e all’assenteismo, a tutela degli interessi dei cittadini ad avere servizi adeguati alle loro esigenze, ma anche alle risorse pubbliche che vengono utilizzate.  

Il varo di questa riforma sconta una inimicizia, diffusa nel senso comune dei cittadini nei confronti di quel complesso di uffici pubblici che sono preposti ad interessi e diritti collettivi.

Mai come oggi la guerra alla burocrazia unisce esponenti politici ed elettori di tutti gli schieramenti.

Tutti quelli che amano il lavoro nella pubblica amministrazione e che si attestano, prudenti, tra coloro che sanno la giustezza delle cose imperfette, non accettano un massacro culturale e professionale e vorrebbero contribuire con alcune riflessioni a far bene ciò che si deve: ridare dignità al lavoro pubblico e certezza di impegno e di risultati ai cittadini.   

Vorrei commentare le recenti esternazioni del ministro Renato Brunetta. A suo dire, la pubblica amministrazione deve essere trasparente come una società quotata che risponde ai suoi azionisti, e i suoi azionisti sono i 60 milioni di cittadini italiani. Più specificamente, ha annunciato un pacchetto di misure con l’obiettivo di definire  migliori regole, strumenti più forti, incentivi e meccanismi di premialità e punizione , usando un po’  la politica della carota e del bastone, come accade nel privato dove la produttività è più alta, perché il mercato premia e punisce senza pietà. In tal modo spera di recuperare il 40% della produttività, in una organizzazione come quella pubblica  dove il mercato non c ’è.

Viene, tuttavia, da chiedersi se tali misure siano sufficienti o se non ci sia da andare oltre interventi dal forte sapore “mercantilistico” , cioè attenti in modo particolare alla “ qualità economica” dell’amministrazione pubblica: pur se posti nella prospettiva della “ soddisfazione del cliente” (nella fattispecie del  cliente-cittadino ). Non sarà da fare attenzione anche e soprattutto alla  qualità umana e civile del pubblico amministrare che ha il suo riferimento diretto non al mercato ma alla promozione del bene comune? che non ha a che fare con clienti, ma con cittadini che anche attraverso il sistema della pubblica amministrazione possono avere non solo la soddisfazione dei loro bisogni, ma anche la possibilità di esercitare i loro diritti/doveri di cittadini attivi e responsabili? e che neppure ha a che fare con azionisti, ma con cittadini che hanno da partecipare alla costruzione del paese, sentendo come propri gli interessi della Repubblica e agendo perché nel gioco democratico, locale nazionale e internazionale, diventi possibile uno sviluppo sostenibile e solidale, una vita umanamente degna per tutti e per ciascuno, per i singoli, per i gruppi, per le comunità, per i popoli, per l’umanità intera attuale e futura?

Non si dovrà operare perché l’ innovazione non sia solo strutturale e tecnologica, ma che questa stessa venga sostenuta da una cultura democratica e umanamente degna dell’ innovare, del riformare, del mutare?

Su questa linea mi sembra che si può raggiungere il livello ottimale di come curare migliorare e innovare la pubblica amministrazione  vista come luogo specifico e modalità attuativa del bene comune     :

Come è noto, l’ idea di bene comune è evidenziata soprattutto in campo cattolico (rispetto al bene generale di stampo laicista). Il bene comune è pensato (e voluto) non solo in termini di risorse oggettive o di beni materiali, ma anche in termini di risorse umane e di valori spirituali. Porzione rilevante del bene comune di un paese sono i suoi cittadini; un popolo educato, attivo, responsabile; una società civile capace di iniziative, sinergie e imprese individuali, di gruppo e comunitarie; una classe politica intelligente e generosamente interessata alla vita e alla promozione della “ polis” ; una cultura di qualità e una ricerca scientifico-tecnologica valida e solida; e soprattutto i valori, l’onestà, l’eticità, la bontà e la religiosità di un popolo e dei suoi cittadini.

Ma questi tratti del bene comune quanto sono presenti e voluti effettivamente?

Come si compone, oggi, nella vicenda del mondo globalizzato e del mercato mondializzato, il bene comune nazionale con quello mondiale e universale?e all’ interno stesso del paese-Italia come si compone il bene nazionale e quello locale?il bene dei politici o dei partiti con quello della gente?

Rispetto a questi interrogativi, cosa si può dunque indicare come pista educativa migliorativa della persone, per renderle capaci di vivere in maniera umanamente degna la loro esistenza se non dare il proprio contributo al bene della comunità, anche e proprio attraverso un  buon espletamento della loro funzione e ruolo sociale nell’amministrazione pubblica.

SI LAVORA NON SOLO PER NECESSITA’, MA ANCHE PER RENDERE UN SERVIZIO A SE STESSI E AGLI ALTRI.

Il bene comune, nozione della dottrina sociale della Chiesa, è ben diverso dal bene totale. «La differenza»,«si evince da un esempio aritmetico. Il bene totale è come una sommatoria, per cui se un addendo è zero il risultato non varia e resta positivo.

Il bene comune è invece una moltiplicazione, per cui se anche un solo membro della catena si annulla il risultato finale viene ad annullarsi. Il bene comune, moltiplicatore, comporta quindi che tutti i membri di una società debbano trovarsi in condizioni positive. Nessuno viene escluso, pena l’azzeramento della società stessa. Il bene di qualcuno non viene sacrificato per quello di qualcun altro. Al centro viene posta la persona umana, ogni persona, affinché sia valorizzata nel suo vivere insieme agli altri.

I processi di cambiamento avvenuti sul piano economico e sociale a causa della recente crisi economica e finanziaria stanno modificato in modo evidente lo scenario di riferimento in cui operano le pubbliche amministrazioni, facendo nascere nuovi bisogni sia a livello di sistema sia per le singole categorie di cittadini.

Questi mutamenti portano ad un ripensamento profondo all’interno delle amministrazioni, non più esclusivamente nel segno del miglioramento gestionale, della semplificazione dei processi e della qualità dei servizi; ma soprattutto nella capacità di agire un ruolo di governo di un sistema complesso di risorse e di negoziare, con i diversi settori della società, le condizioni che permettono di assicurare un armonico sviluppo e la tutela degli interessi generali.

Questi presupposti di riorientamento delle strategie nelle amministrazioni pubbliche determinano ricadute importanti sul piano delle politiche di gestione delle risorse umane.

Istituzioni forti con la capacità di orientare e negoziare le politiche di sviluppo e coesione richiedono concretamente la presenza di persone che, al di là della capacità e dei saperi necessari, posseggano alcune qualità fondamentali: i valori propri del servizio pubblico, il riconoscersi nei principi dell’interesse generale, l’etica pubblica.

In conclusione e a conforto delle tesi esposte desidero  riportare le affermazioni di un grande pensatore che ha ispirato il Concilio Vaticano II, Romano Guardini che ricorda a tutti noi che “ lo Stato è dentro di noi” , non solo fuori: anche quando si pratica e si amministra la “ cosa pubblica”.

Responsabilità dell’apparato pubblico ed efficienza della pubblica amministrazione

Dott. Prof. Carlo Emanuele Gallo 
Ordinario di Diritto Amministrativo Università di Torino

Ringrazio gli organizzatori per l’invito a relazionare a questo Seminario.

Abbiamo sentito dal dottor Mirabile un affresco molto completo, interessante e condivisibile di quelle che sono le connotazioni della nostra esperienza nazionale. Io mi permetto soltanto, con una vena di orgoglioso nazionalismo, di segnalare come noi, forse, siamo rispetto agli altri europei, che sono usciti dalle “caverne” dopo di noi, più critici perché siamo più esperti e, quindi, guardiamo con maggior disincanto le novità normative, l’evoluzione dell’amministrazione pubblica, i problemi che emergono. Probabilmente spesso questo nostro disincanto lo esterniamo troppo e quindi critichiamo molto apertamente tutte le nostre istituzioni e i nostri amministratori, molto di più di quanto non facciano gli altri cittadini europei. Si accennava alla Francia; se voi leggete i loro quotidiani e settimanali, vi accorgete che c’è un processo in corso fra l’attuale Presidente della Repubblica e l’ex Presidente del Consiglio per sapere chi dei due abbia imbrogliato l’opinione pubblica diffondendo false notizie. Nel dettaglio, c’è stato un Presidente della Repubblica di Francia, già Presidente del Consiglio dei Ministri, già sindaco di Parigi, già Segretario di partito, già Deputato, già Consigliere Regionale, già Presidente di Provincia, già Consigliere della Corte dei Conti – che, quindi, è riuscito a mettere insieme ora, credo, una decina di pensioni – che ha avuto una strana vicenda perché improvvisamente quando era Presidente della Repubblica ha fatto pagare en espèces (in contanti) il viaggio a lui e a sua figlia in America sul Concorde; cioè il segretario di tale Presidente della Repubblica [NDR: J. Chirac] si è presentato con una valigetta piena di “soldi” – diciamo 30 milioni delle vecchie lire – ad un’agenzia di viaggi e con questi ha pagato il viaggio. Tale circostanza ha fatto sorgere qualche dubbio: perché il Signor Président de la République si presenta con una valigetta di contanti in un’agenzia e perché non può fare un assegno? Allora le malelingue hanno detto che forse quella valigetta di contanti aveva un’origine non dichiarabile. Lo stesso Président de la République, quando è diventato Ministro delle Finanze così, per disattenzione…, ha firmato un decreto con il quale riconosceva al castello della moglie il diritto di essere ristrutturato a spese dell’Erario, ma questo era dovuto ad una semplice dimenticanza. C’è stato, ancora, l’ex Presidente Juppé che ha dovuto farsi un viaggio vacanza di un anno e mezzo nel Canada perché ha avuto qualche guaio giudiziario e quindi andava a fare il conferenziere. Insomma, non siamo solo noi italiani [vale a dire: questi fatti non capitano solo in Italia]. Questo è semplicemente per dire che lo scenario è tutto sommato simile; probabilmente, i nostri vicini europei quando vanno all’estero dimenticano totalmente o rappresentano in modo rigido la loro realtà, fino a dire che la macchina [NDR: amministrativa] funziona da loro al meglio e non potrebbe essere meglio in nessuna altra parte del mondo, ma non è vero. Questa è una “minima” battuta che mi sento di fare perché voglio rivendicare la nostra dignità [NDR: di italiani], quanto meno. Perché parliamo, dunque, di riforma “Brunetta”? Perché quando una legge ha una denominazione troppo complicata – e spesso quando riguarda la Pubblica Amministrazione e quindi è poco percepibile dai cittadini – colui che l´ha presentata, e cioè il Ministro che ha assunto l’iniziativa, riesce a dare la paternità. Questo avviene  perché gli organi di stampa, non sapendo come ricordare questa legge, non potendo immaginare una legge che si intitola “In materia di ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza della Pubblica Amministrazione”, ci appiccicano un nome, nel caso in esame quello del Ministro proponente. È successo con Brunetta, è successo con Bassanini, ma era successo con Scelba con la Legge 62 del ´53; per loro è stata una fortuna, perché ci sono stati tanti altri che volevano che una legge fosse chiamata con il loro nome e non ce l´hanno fatta: pensate al Ministro di Giustizia G. Vassalli, Senatore e Professore di Procedura Penale autorevolissimo, il quale avrebbe voluto, a tutti i costi, che “il Codice di Procedura Penale” si chiamasse “Vassalli”; egli non è arrivato fino alla fine [NDR: dell’opera], ed il Codice non è chiamato da nessuno “Codice Vassalli” perché tutti lo chiamano “il Codice di Procedura Penale”. Quindi, la denominazione di una legge è semplicemente un elemento di brevità. La legge “Brunetta” introduce qualcosa di nuovo e riscopre qualcosa di antico. Questo tutto sommato è fisiologico: di eterno c’è soltanto l’Eterno Padre, tutto il resto è transeunte e anche il diritto. Il diritto cerca di trovare la soluzione più adatta per il momento nel quale interviene, cerca di risolvere gli inconvenienti del passato, cerca di prevenire le difficoltà del futuro, individua un punto di equilibrio che può essere modificato, prima o dopo, quanto una situazione evolve. Si capisce che anche il diritto ha dei valori che deve riconoscere come perenni, ma trattasi di valori pre-giuridici e il valore essenziale siamo noi, cioè la nostra persona posta a fondamento della Costituzione, la quale laddove pone a fondamento la persona la riconosce come antecedente. Detto un po’ diversamente, la nostra Costituzione riconosce la persona umana come antecedente, un antecedente fondativo, che non è giuridico perché c’è indipendentemente dalla regola giuridica. E, allora, questa connotazione ci può rendere anche più sereni nell’esame del divenire della norma, perché ora abbiamo una certa esigenza, che forse non avevamo ieri e che può darsi che non avremo più domani. Certamente l’esigenza che attualmente è presente è quella dell’etica pubblica. Io – che come risulta dai miei capelli ho qualche anno – quando ho cominciato a vedere dei volumi (ne sono usciti due quest’anno, di gruppi di amministrativisti) intitolati all’etica pubblica, ho avuto un sussulto …; io non mi ricordo di aver sentito parlare di etica pubblica da quando ho incominciato ad occuparmi di diritto, perché era un tipo di concetto che non veniva sottolineato e manco esaminato, forse per il dubbio sull’etica (il riferimento allo stato etico) o forse perché non si riteneva di doverlo sottolineare. Invece adesso si pone indubbiamente questa esigenza e cioè quella di sottolineare la necessità per la quale coloro che amministrano e gestiscono e coloro che lavorano nella Pubblica Amministrazione si debbano comportare in modo moralmente accettabile. Ed, allora, ecco che il legislatore quando tenta di conseguire questo tipo di obbiettivo, senza volerlo connotare, non siamo allo stato etico, etica pubblica, vuol dire semplicemente “un modo di comportarsi onesto, corretto”, che è quello che poi la gran parte dei cittadini, in realtà, pensa si debba fare e fa nei propri rapporti interpersonali e anche sociali. Pensate a quanti si fermano al rosso anche quando non c’è il vigile e si fermano perché pensano che al rosso ci si debba fermare ed è giusto che sia così. Io me ne accorgo quando passo con il semaforo rosso, ma io vado sempre a piedi e quindi passo con il rosso a piedi, un’attività tutto sommato di modesta rilevanza delinquenziale. Tuttavia, quando vedo persone che stanno ferme, magari nelle traverse di Via Po dove il semaforo è rosso ma non c’è nessuno, dico: “guarda, c’è gente che pensa che al rosso ci si debba fermare e basta”. Io a mia scusante, tenuto conto che è qui presente un Reverendo che mi dice “in Quaresima…”,  ho un’interpretazione giuridica e ve la propongo, stante la qualifica [NDR: professionale, di cultore del diritto], che mi giustifica. Quanto vengo a affermare non vuol essere un incitamento a violare la norma (in questione) e d’altronde i presenti a questo Seminario non hanno la mia stessa qualifica [NDR: professionale, di cultore del diritto] e non possono sostenerlo. Il semaforo, per intendersi, è l’espressione di ordini in forma meccanica, che, quindi, sono relativamente adeguati alla realtà di fatto. Tutti i provvedimenti amministrativi devono essere adeguati alla realtà di fatto, se no sono illegittimi (sono viziati da eccesso di potere per il travisamento dei fatti); allora, spetta al destinatario dell’ordine [NDR: decidere], destinatario che deve essere comunque interprete di adeguare l’ordine alla realtà di fatto. Se c’è il rosso ma non c’è nessun altro [NDR: intendesi veicolo] che passa, io interpreto l’ordine dicendo che posso passare perché il mio fermarmi al rosso sarebbe ingiustificato. Se questo lo dovessi esporre a un vigile probabilmente non avrei molto successo…, però io credo che ciò sia giusto e si capisce qual è il margine di certezza e di interpretazione. Ora, l’interpretazione è un “qualcosa” che noi dobbiamo fare sempre [NDR: con riferimento alla norma], utilizzando la regola sull’interpretazione, aspetto che evito di approfondire. Il tema che mi è stata assegnato per relazionare è quello della “responsabilità dell’apparato pubblico ed efficienza della pubblica amministrazione”. Io inizierei dall’efficienza: l’efficienza della Pubblica Amministrazione è un qualcosa al quale noi siamo abituati a pensare da poco; in realtà, nella disciplina – anche nell’impiego pubblico, visto che parliamo di impiego pubblico e di organizzazione pubblica – questo riferimento è molto risalente nel tempo. C’è già in Costituzione; si pensi all’articolo 97, che così recita: i pubblici uffici sono ordinati secondo disposizioni di legge al fine di garantire l’imparzialità e il buon andamento. Nella locuzione “ buon andamento” c’è un principio di efficienza. Buon andamento è il buon andamento della collettività tutta insieme, perché l’articolo 98 della Costituzione – Costituzione ricordata in precedenza dal dottor Mirabile – precisa che gli impiegati sono al servizio della Nazione. La nazione è la comunità di persone che risiedono stabilmente in uno spazio e che - secondo le concezioni del tempo - dava a queste entità la capacità di soddisfare tutte le esigenze collettive. Lo Stato è questo. È la comunità organizzata su un territorio che ha una dimensione tale da poter soddisfare tutte le esigenze collettive. Si è affermato così. Dunque, un’esigenza collettiva è la difesa dei confini dall’esterno, da quelli che non arrivano con intenzioni amichevoli, questa è la ragione dello Stato. Ora, se si va ad esaminare  l’articolo 11 del Testo Unico del ´57, che parla dei doveri dell’impiegato, si può notare che l’impiegato ha una serie di doveri ai quali deve adempiere nell’interesse dell’Amministrazione per il pubblico bene, quindi non dell’Amministrazione perché semplicemente adotti provvedimenti legittimi, ma perché si persegua il pubblico bene. Diciamo però che probabilmente nel ´57 si pensava che il provvedimento legittimo fosse in sé il pubblico bene e cioè che il provvedimento legittimo permettesse di raggiungere di per sé il pubblico bene. Forse perché allora l’Amministrazione Pubblica era più attiva e diligente; forse perché i tempi erano più rapidi nell’espletamento delle funzioni; certamente, si sottolineava allora soprattutto il dato del provvedimento, ma c’era già il riferimento al pubblico bene. Ma anche nella Disciplina del ´72 sulla dirigenza, D.P.R. 30 giugno 1972 n. 748, come possono ricordare i più vecchi tra quelli presenti, c’era il riferimento alla necessità di perseguire il pubblico interesse, alla speditezza dell’azione amministrativa, si veda articolo 2, al compito del dirigente. Nella Legge Quadro del 1983, nel Decreto Legislativo n. 29 del 1993 la speditezza (quella del ´72) è ripresa; pertanto, l’esigenza dell’efficienza è sempre stata affermata. E, poi, come ovvio essa è presente nel Decreto Legislativo ´80. Il tema della speditezza è diventato più significativo dal punto di vista giuridico, in relazione a recenti interventi sia del legislatore sia della giurisprudenza. Pensiamo alla risarcibilità della lesione degli interessi legittimi: se l’amministrazione nella sua attività autoritaria lede un interesse legittimo essa è tenuta al risarcimento. Pochi giorni addietro al T.A.R. mi è stato dato discutere una causa riferita ai primi anni del 2000, l’impugnazione dell’esito di una gara d’appalto; io difendo la stazione appaltante e mi pare che abbiamo ragione, ma, nell’imminenza dell’udienza, colui che era stato escluso dalla gara ha affermato quanto segue: “io voglio il risarcimento del danno del 10%, perché il provvedimento era illegittimo; su 15 milioni di Euro voglio un milione e mezzo di Euro di risarcimento del danno”, il che non sarebbe stato possibile soltanto 15 anni fa e questo evidentemente pone ulteriori problemi. Se la mia attività non corretta o inattività espone l’Amministrazione Pubblica a questo tipo di risarcimento con valori sempre più frequenti, perché l’attività della Pubblica Amministrazione muove importi [NDR: finanziari], enormi, è chiaro che l’efficienza diventa un valore ben più significativo. Altrimenti salta tutto il quadro, bastano un po’ di problemi di questo genere e il bilancio delle amministrazioni non è assolutamente più in grado di soddisfare le esigenze; anzi, alla fine nessun bilancio è in grado di soddisfare le esigenze. Probabilmente una delle soluzioni è quella di intervenire sull’ipotesi risarcitoria, ma non è il momento di  approfondire il problema. L’altra soluzione è quella di intervenire sull’efficienza. Ma, d’altro canto, anche in un altro settore la problematica dell’efficienza è diventata rilevante: è il settore della responsabilità amministrativa. Pensino alla giurisprudenza della Corte dei Conti, il danno dalla cattiva gestione del personale, la responsabilità per aver acquisito un numero elevato di telefonini distribuito ad Assessori e Dirigenti in modo non giustificato, il danno derivante dal fatto di aver acquistato un’auto di servizio di livello eccessivo rispetto alle esigenze dell’amministrazione, il danno derivante dal fatto di aver assunto o stabilizzato del personale che non era necessario, il danno derivante dal fatto di avere prolungato oltremodo il procedimento per la realizzazione di un’opera pubblica; tutto questo comporta la condanna dell’amministratore, del dirigente, del dipendente, del funzionario per i comportamenti non adeguati dal punto di vista dell’efficienza. Allora, ecco che se il quadro è questo, si capisce che la problematica dell’efficienza diventa una problematica rilevante. Non è soltanto un discorso astratto in tema di efficienza: se non si riesce a ottenere l’efficienza, da un lato ci sarà il dissesto e ci sarà, dall’altro, una serie di conseguenze così perniciose per l’apparato pubblico che non si sarà più in grado di farvi fronte. Quali sono le iniziative che la legge “Brunetta” cerca di porre in essere? Problema delicato, ovviamente. Alcune iniziative le ha ricordate il dottor Mirabile, l’intervento sulle progressioni economiche e di carriera collegate all’efficienza è una “cosa” [NDR: una fattispecie], che c’è sempre stata e che è sempre stata difficile da fare; la legge in esame ripropone [NDR: il problema] cercando di strutturarlo altrimenti, con risultati che probabilmente non saranno, tuttavia, scintillanti. C’è un altro aspetto che, invece, è significativo ed è il rilievo attribuito alla possibilità di controllo del cittadino. Questo è un aspetto importante. Il principio di trasparenza  declinato così nell’intitolazione della legge sembrerebbe essere qualcosa di simile alla legge 241, che evocava la casa di vetro; in realtà, è molto di più perché significa che l’amministrazione pubblica è tenuta a comunicare ai cittadini che ne facciano richiesta (individualmente o associati) il livello di resa dei servizi, il raggiungimento della performance, la qualità o meno delle singole prestazioni, per attivare un controllo sociale. Questo è un aspetto importante: il controllo sociale, cioè il controllo dei cittadini; i cittadini sono abilitati a chiedere informazioni, mentre è noto che  la legge 241 esclude, anche secondo la giurisprudenza, che si possano chiedere informazioni e cioè si possono chiedere documenti, non informazioni. Ora, invece sulla qualità ed efficienza i cittadini possono chiedere informazioni e cioè chiedere come è andata, come sta andando [NDR: intendesi una certa pratica]. Tutto ciò attiva il controllo sociale. Si capisce che occorre che i cittadini siano attivi, sia singolarmente che attraverso le variegate formazioni sociali. Io penso che ogni volta in cui noi riattiviamo il controllo sociale facciamo qualcosa di giusto, perché la società è composta da cittadini che si informano e partecipano. Noi abbiamo passato una dozzina d’anni – forse anche un po’ di più – a riflettere soltanto sui diritti individuali che pretendono quei “signori” che stanno al Nord dell’Europa, dove fa freddo e c’è sempre nebbia, che vivono a 50 km l’uno dall’altro e, quindi, hanno il problema di essere lasciati soli… ed anche hanno il diritto all’oblio, atteso che tanto li dimenticano anche tutti gli altri intorno. Ora, questo tipo di atteggiamento distrugge la società; noi abbiamo bisogno, invece, di controllo sociale, abbiamo bisogno che i cittadini possano sapere, che le “cose” si possano sapere, non, ovviamente, per vendere di più dei prodotti che interessano qualche produttore che attraverso i dati relativi alle nostre caratteristiche anche come consumatori ci invade di pubblicità. Questo del controllo sociale, secondo me, è un aspetto che può essere significativo: attiviamo il controllo sociale, i cittadini devono abituarsi a controllare. Si capisce che per l’amministrazione pubblica tutto ciò diventa un pungolo, uno stimolo. Bisogna che si faccia, occorre diffondere questa cultura e questa sensibilità da parte del funzionario pubblico. Io posso testimoniare su questo tema perché all’Università abbiamo gli studenti che compilano il questionario anche su noi docenti e bisogna che anche loro si abituino al controllo sociale [NDR: dei docenti].  C’è qualche studente che non sa nemmeno chi sia il mio assistente, perché conosce il nome di un altro e quindi probabilmente non sempre ha nemmeno chiaro in quale aula si trovi; succede anche che qualche studente si segga davanti a me per sostenere “il mio esame”, salvo poi dire che forse non è con me che doveva sostenere l’esame. Insomma, anche l’utente deve abituarsi a controllo sociale che è prassi importante. Un secondo tema da trattare relativamente alla legge “Brunetta” è il seguente: il ruolo della legge. La disciplina “Brunetta” valorizza la legge, anche a dispetto dell’autonomia collettiva che viene ricondotta in un certo ambito; per esempio, vengono precisate le sanzioni disciplinari per determinati illeciti, facendo un qualcosa che nel pubblico impiego non è mai stato fatto. Io penso che non sia sbagliato, nel senso che il ruolo della legge, come l’espressione della collettività nazionale, deve essere sottolineato soprattutto nei momenti di crisi, quando bisogna – se lo si ritiene, ma in un senso e nell’altro, io penso che queste affermazioni debbano essere fatte chiunque sia al governo  – fare dei passi in avanti, perché nel caso in esame occorre superare i particolarismi ed è soltanto la volontà di tutti che lo consente. Ed ecco, allora, la disciplina legislativa che deve riacquistare il suo spazio rispetto alla contrattazione, perché la contrattazione fatalmente è condizionata dai soggetti che sono sullo scenario. È utile la coesione sociale – lo ricordavo prima –, però in certi casi essa può essere un freno; la disciplina legislativa è importante e lo è soprattutto laddove si stabiliscono i doveri, perché non è detto che ciascuno di noi sia così disponibile a riconoscere i propri doveri. Di solito siamo più disponibili a riconoscere i doveri degli altri. Un contenuto della legge “Brunetta” anche a me, come giurista, ha fatto un po’ specie ed è questo: se un pubblico dipendente falsifica o rende un dato falso sulla sua assenza deve essere licenziato! E’ possibile? Perché una sanzione così grave? Io proprio perché faccio l’amministrativista e l’avvocato dico: “ma no via, per una cosa di questo genere, certo la censura è un po’ poco, forse è sufficiente una sospensione…”. Qualche giorno addietro Papa Benedetto XVI ha detto che “Rubare e mentire, non è umano”. Dobbiamo, al riguardo, riacquisire una certa sensibilità che forse abbiamo un po’ troppo perso; l’abbiamo persa e dobbiamo recuperarla: la sensibilità di fronte al falso deve esserci, non è un comportamento che sia così poco significativo. Ed ecco che allora, secondo me, il fatto di aver ricondotto alla legge certi settori probabilmente è adeguato. C’è, poi, nella legge “Brunetta” un maggior ruolo dei dirigenti. Avendo scelto di separare l’indirizzo dalla gestione – separazione sulla quale io non è che sia così d’accordo, ma comunque è andata ormai, c’è stata la Corte Costituzionale a pronunciarsi, anche se la Corte Costituzionale dice e disdice e quindi magari fra un po’ dirà qualche altra cosa –, avendo eliminato il ruolo della politica dalla gestione è chiaro che l’unico ruolo in merito può essere quello del dirigente. Io non ce l´ho affatto coi dirigenti pubblici, però il dirigente deve capire che il primo soggetto che deve impegnarsi è lui, perché altrimenti la macchina non funziona. Io non parlo di Amministrazioni Pubbliche, pensiamo agli Uffici Giudiziari. Noi abbiamo tantissimi Uffici Giudiziari dove il problema è nel vertice: il “vertice” dell’Ufficio giudiziario quando arriva in tale posto pensa che questo sia sostanzialmente l’anticamera della pensione, così da non dover fare “più niente”. Noi a Torino siamo molto fortunati perché non è così: né l’attuale Presidente della Corte d’Appello Barbuto, né l’attuale Presidente del Tribunale Pantani la pensano in questo modo e neanche i vertici della Procura della Repubblica e della Procura Generale. In altre sedi, tuttavia, è così e allora si capisce che se il vertice si comporta in questo modo, l’apparato che segue si allineerà al ribasso. Quindi sì alla responsabilizzazione del Dirigente, purché si impegni anche lui. Nella legge “Brunetta” la disciplina della individuazione dei criteri della performance, è la disciplina più criticabile perché è molto complicata: si enunciano una serie di organi che debbono individuare le regole di funzionamento dell’amministrazione ed i criteri di valutazione.

E’ prevista a livello centrale una Commissione come una sorta di autorità indipendente, affinchè questi criteri siano individuati in modo obiettivo e possano essere pubblicizzati da un soggetto in posizione di terzietà cioè  nella linea di quello che il legislatore sta proponendo da molto tempo, da quando ha cominciato ad istituire autorità indipendenti. 
Io non sono d’accordo sulle autorità indipendenti, perché sono una variabile che non controlliamo;  penso che le autorità debbano dipendere dal popolo e che quindi debbano essere comunque espressione dei nostri rappresentanti; in ogni caso, nella linea che c’è - e che non è questa – anche in questo caso, questo apparato rilevante e costoso è servente questa nuova idea. Mi pare che questi quattro punti siano tutto sommato condivisibili; molto dipenderà da come saranno attuati, ma soprattutto – e forse questo è un po’ il portato della mia esperienza come giurista – dobbiamo impegnarci per attuarli. Mentre prima che sia emanata una legge io discuto molto se essa sia giusta o meno e se si debba fare una cosa o un’altra, una volta che la legge è stata emanata  io la leggo  e discuto come attivarla, come renderla effettiva, al limite come eliminare qualche inconveniente pratico; non discuto più se la legge sia giusta o sbagliata, perché ormai c’è. Eccezion fatta – è ovvio – per quelle che confliggono con dei principi morali superiori, ma non è questo il caso della legge “Brunetta”. Io credo che queste opportunità debbano essere utilizzate e se utilizzate – e penso soprattutto al controllo sociale – probabilmente un qualche vantaggio lo porteranno. 
Come il cittadino percepisce 
l’azione della pubblica amministrazione

Prof. Guido Sertorio
Ordinario di Sociologia Universitaria di Torino

Che cosa dire in pochi minuti su questo tema?

Vorrei toccare brevissimamente tre aspetti dell’attività della P.A. nei confronti dei cittadini:

1) la teoria classica degli apparati amministrativi nello Stato moderno;

2) cenni a nuovi paradigmi di organizzazione amministrativa;

3) spunti di riflessione su come il cittadino percepisce l’azione amministrativa.

1) La teoria classica degli apparati amministrativi nello Stato moderno.

Mi sembra opportuno partire da tre concettualizzazioni distinguendo tra burocrazia, burocratizzazione, burocratismo.

A) Per burocrazia si intende uno strato di funzionari e impiegati pubblici ordinato in una serie di gradi gerarchici, strato che, tra l’altro, esercita un certo potere, potere caratterizzato dal fatto che i processi di decisione non si svolgono tramite relazioni personali, bensì attraverso un sistema impersonale di istanze successive.

Così intesa, la burocrazia, pur se si espande in modo particolare nello Stato moderno, è tuttavia un fenomeno che si ritrova, con caratteri variegati, anche nelle società antiche e persino in quelle a livello etnologico. Ad esempio, nelle società africane tradizionali, nel momento in cui l’organizzazione sociale supera l’ordinamento basato sui gruppi di parentela, il potere dei capi viene esercitato attraverso “funzionari” costituiti anche da schiavi proprio perché questi, non appartenendo ad alcun gruppo parentale, potevano dare una sorta di garanzia di neutralità. L’impersonalità dell’azione amministrativa (nel campo della giustizia, nel sovrintendere a lavori pubblici, nella raccolta dei tributi) si presenta come caratteristica di un corpo indipendente rispetto alle comunità e agli individui sottoposti all’autorità dei capi e legati direttamente a questi con vincoli di ufficio.

Nel caso dello Stato moderno il lealismo che lega il burocrate alla fonte di autorità superiore non è più basato su di un vincolo di carattere personale (la nomina personale da parte del re o comunque del capo politico), perché la fonte dell’autorità superiore è la legge che il burocrate stesso riconosce ed è tenuto a rispettare e ad applicare indipendentemente dalla persona o dalle persone che in un determinato momento storico ricoprono le cariche o la carica di massima autorità.

Un’ulteriore caratteristica della burocrazia moderna è data dal fatto che essa è espressione di un generale processo di razionalizzazione che via via pervade il sociale e che, nella teoria classica di M.Weber (Wirtschaft und Gesellschaft, 1922, tr.it. Economia e Società), prende il nome di burocratizzazione.

B) La burocratizzazione è dunque un processo per il quale la struttura intera della società sviluppa una struttura burocratica basata sul prevalere del principio di razionalità, il quale via via produce l’autorità amministrativa nella sfera statale e l’organizzazione aziendale nella sfera economico-produttiva.

Si tratta di due ambiti paralleli che trovano la loro origine nel principio di progressiva razionalizzazione dei processi organizzativi. Il presupposto è l’affermarsi dell’economia monetaria e la disponibilità di entrate regolari (quindi l’esistenza di un sistema tributario stabile) da parte degli Enti pubblici per il mantenimento degli apparati burocratici pubblici.

Questo processo crescente dipende dall’ampliamento intensivo e qualitativo della struttura sociale ed altresì dallo sviluppo interno delle sfere di competenza dell’amministrazione pubblica, che si manifestano con una crescente divisione del lavoro.

Weber ipotizza un tipo ideale, «puro», di organizzazione burocratica razionale- legale, verso il quale si starebbero muovendo le burocrazie della società industriale moderna. Gli elementi che lo costituiscono sono i seguenti: a - «le attività regolari richieste per gli scopi dell’organizzazione sono distribuite in modo preciso come cariche di ufficio»; ogni funzionario amministrativo ha un’area chiaramente definita di responsabilità e i compiti più complessi vengono suddivisi e amministrati in parti separate, affidate a singoli funzionari specializzati in aree particolari;

b - «l’organizzazione degli uffici segue il principio gerarchico: ogni ufficio più basso è sotto il controllo e la supervisione di quello più alto»; ne risulta una catena di comandi e di responsabilità, dove ogni funzionario deve rendere conto al suo immediato superiore sia della sua condotta personale sia di quella di tutti i suoi subalterni;

c - le operazioni della burocrazia sono governate da «un sistema coerente di regole astratte» e dalla «applicazione di queste regole a casi particolari»; tali regole definiscono chiaramente i limiti dell’autorità di cui godono i vari funzionari della gerarchia. L’obbedienza ai superiori deriva dalla fiducia nella correttezza delle regole, regole che fissano anche le norme precise per l’esecuzione dei singoli compiti ed impongono una stretta disciplina ed un rigido controllo, lasciando poco spazio alla iniziativa o alla discrezionalità personale;

d - il «funzionario ideale» compie i suoi doveri in «uno spirito di impersonalità formale (...) senza astio né passione» (sine ira ac studio); le attività del burocrate sono guidate dalle regole, non da considerazioni personali, e le sue azioni sono più razionali che affettive, cosicché gli affari vengono condotti « secondo regole calcolabili, senza riguardi personali»;

e - i funzionari sono nominati sulla base delle conoscenze tecniche e dell’esperienza.

Il funzionario è l’esperto. «L’amministrazione burocratica significa essenzialmente l’esercizio del controllo sulla base delle conoscenze. È questa la caratteristica che la rende specificamente razionale. (...) I funzionari sono scelti in base al contributo che le loro particolari conoscenze e capacità possono dare al conseguimento degli obiettivi dell’organizzazione.

Una volta nominato, il funzionario risulta un impiegato a tempo pieno e la sua professione è aperta ad una carriera». La promozione è basata sull’anzianità o sul successo o su tutte e due le cose assieme. Il funzionario non ha alcun diritto di proprietà sull’organizzazione per la quale lavora e non può servirsi della sua posizione per interessi privati: «la burocrazia isola l’attività ufficiale come qualcosa di distinto dalla sfera della vita privata».

Secondo Weber, «la ragione decisiva della crescita dell’organizzazione burocratica è sempre stata la sua superiorità puramente tecnica su qualsiasi altra forma di organizzazione». Tale superiorità nasce dalla combinazione di capacità specialistiche, messe insieme in vista degli obiettivi dell’organizzazione, e deriva anche dall’esclusione di emozioni e interessi personali che potrebbero distogliere dal conseguimento degli obiettivi stessi; risulta inoltre da una serie di regole razionali esplicitamente pensate per promuovere gli obiettivi dell’organizzazione. Rispetto ad altre forme di organizzazione, i compiti in un apparato burocratico sono eseguiti con maggior precisione e rapidità, con minore attrito e costi minori.

Proprio la summenzionata superiorità tecnica della burocrazia, che si rivela anche nella concentrazione dei mezzi tecnici a disposizione per la gestione dell’amministrazione e nella conoscenza profonda delle norme e dei regolamenti, che rendono impossibile la interferenza della volontà burocratica nella applicazione della legge, si traduce in un vero e proprio potere, il potere burocratico, che rende pressoché indistruttibile l’organizzazione burocratica stessa una volta che questa si sia costituita o consolidata.

Weber è convinto che la burocrazia sia essenziale per il funzionamento di società industriali di vaste dimensioni. Egli ritiene che lo Stato e le imprese economiche non possono funzionare efficacemente senza un controllo burocratico, ma esprime i suoi timori sui fini verso i quali le organizzazioni burocratiche possono dirigersi. Esse rappresentano infatti la più completa ed efficace istituzionalizzazione del potere che mai sia stata creata. Agli occhi di Weber, «la burocrazia è stata ed è uno strumento di potere di prim’ordine per colui che controlla l’apparato burocratico».

Sono partito dalla teoria classica di Weber per sottolineare alcuni aspetti che sono attuali ancora oggi. Weber non è da mettere in soffitta. 
- Weber aveva una visione sostanzialmente ottimistica della burocrazia e dell’organizzazione burocratica. Basti pensare agli elementi sopra ricordati che costituiscono l’idealtipo weberiano;

- 
Ma, al tempo stesso, Weber indica alcuni pericoli insiti nell’organizzazione burocratica: il pericolo della sclerotizzazione degli apparati; il pericolo della cristallizzazione del potere burocratico; difficoltà degli apparati a fronteggiare momenti di crisi … Di qui la necessità di un controllo parlamentare della burocrazia di Stato per rendere trasparente l’azione burocratica.

Anche il concetto di trasparenza non è nuovo.

- 
Burocrazia e burocratizzazione rientrano nell’abito dei processi organizzativi e delle scienze dell’organizzazione.

C) Il burocratismo è la terza concettualizzazione proposta.

Con burocratismo si intende fare riferimento agli aspetti negativi della burocrazia, sostanziati non solo dalla concretizzazione dei “pericoli” enunciati da Weber, ma anche dal comportamento dei burocrati legati a un professionismo organizzativo che porta a uno sviluppo elefantiaco degli apparati, al formalismo (per esempio elaborazione e rigido rispetto dei protocolli) e alla forma mentis dei funzionari che può risolversi in atteggiamenti di “menefreghismo”, o, addirittura, di “ribaltamento degli obiettivi” nel senso che la conformità alle forme e ai regolamenti tende a divenire un fine in se stesso piuttosto che un mezzo verso un fine, con la conseguenza che l’obiettivo primario dell’azione amministrativa rimane appannato e in ombra. E ancora, il carattere dell’impersonalità può risolversi in un distacco nei confronti del pubblico. Siamo così giunti nel campo delle “derive” della burocrazia e delle critiche all’organizzazione burocratica sulle quali potremmo intrattenerci a lungo anche per quanto riguarda i rapporti tra i vertici della burocrazia e i politici.

2) Veniamo ora al alcuni cenni sui nuovi paradigmi di organizzazione amministrativa.

Anzitutto va detto che l’affermarsi del welfare state ha portato ad una crescita enorme degli apparati burocratici. Un’immagine mi sembra eloquente. In epoca cavouriana di grande riforma degli apparati burocratici (1853), escludendo il personale militare, i funzionari ministeriali erano circa 250 localizzati sostanzialmente a Torino in Piazza Castello. Oggi i dipendenti della sola Regione Piemonte sono più di tremila cui si aggiungono i dipendenti degli enti strumentali.

Ma in linea di principio il welfare state è buona cosa (nata con Lord Beverage in ambito liberale) perché garantisce a tutti, dalla culla alla tomba, un minimo di istruzione, l’assistenza sanitaria, la sopravvivenza senza mendicità, la dignità umana.

Ma in conseguenza degli inconvenienti sopra lamentati, a partire dall’ultimo dopoguerra assistiamo a numerose ricerche di riforma amministrativa dirette a migliorare le performance degli apparati burocratici nella prospettiva di costruzione di un diverso quadro organizzativo e funzionale, con l’introduzione nella pubblica amministrazione di criteri e tecniche di derivazione aziendale (New Public Management).

Successivamente (anni novanta) si prospetta un nuovo approccio, quello cosiddetto della governance nella logica di uno stato a rete e di forme di coordinamento tramite interdipendenze e cooperazione e di esercizio dell’autorità imperniata sullo scambio e sulla negoziazione degli interessi in gioco.

Per stare nel nostro Paese (si veda F.GIROTTI, Amministrazioni pubbliche, 2007), dall’ultimo dopoguerra sono stati fatti diversi tentativi di riforma a partire dall’ufficio per la riforma burocratica diretto da Roberto Lucifredi (1948-1955). Alla fine degli anni Settanta viene istituito il Ministero per la Funzione Pubblica diretto da Massimo Severo Giannini e si dà corso alla seconda regionalizzazione e al raccordo tra Stato e regioni.

Ancora una volta si tratta di tentativi di riforma e di occasioni mancate in un contesto in cui, come osservato da F.Ferraresi (1980), a una crescente debolezza del governo non corrisponde un maggior potere della burocrazia.

Gli anni successivi (1980-1992) sono caratterizzati da riforme di settore. Merita però ricordare il varo della legge n. 241 del 1990 che introduce principi di partecipazione nell’azione amministrativa.

A partire dal 1993, con la crisi a seguito degli scandali, si muove il progetto della cosiddetta riforma Cassese, progetto nel quale si sottolineano le difficoltà dei cittadini di comunicare con l’amministrazione e la generale insoddisfazione degli utenti.

Il processo di rinnovamento riprende con le riforme Bassanini, contenenti tre obiettivi: a) il federalismo amministrativo; b) la riforma dell’amministrazione centrale dello Stato; c) la semplificazione delle procedure.

Si giunge alla riforma Brunetta.

Che dire della legge 4 marzo 2009 n. 15 e del relativo D.Lgs di attuazione?

È al centro del nostro Seminario. Ma, al di là delle critiche svolte dai sindacati e dalla CGIL, mi limito a poche osservazioni.

Uno degli obiettivi è la c.d. customer satisfaction, concetto di derivazione aziendalistica.

Non è una novità. I servizi offerti dagli apparati pubblici sono però molti e diversificati.

Un conto è, ad esempio, rilevare l’opinione dei consumatori-fruitori del servizio dei trasporti, un conto è rilevare l’opinione dei fruitori dell’Università. Anche il concetto di trasparenza non è nuovo. La partecipazione e il coinvolgimento dei cittadini varia da servizio a servizio. Al di là della enunciazione di un principio, il problema è come realizzare concretamente il coinvolgimento dei fruitori non limitandolo alla semplice comunicazione. E ancora, il sistema di valutazione delle prestazioni dei dipendenti pubblici, che è un punto centrale del decreto Brunetta, appare centralizzato e autoreferenziale. Forse molti dei temi proposti come innovazione/rivoluzione si limitano a un “effetto annuncio”.

3) Spunti di riflessione.

Forse con un po’ di pessimismo dell’intelligenza (ma senza rinunciare all’ottimismo della volontà), c’è da chiedersi se, tra inerzie burocratiche e velleità mercatiste, resti un reale spazio operativo per amministrazioni capaci di farsi carico, nella quotidianità, di un principio di responsabilità a fronte della domanda dei cittadini.

Il problema di fondo è quello dell’apertura degli apparati burocratici verso l’esterno, che è il problema dell’assunzione di responsabilità nei confronti dei fruitori dei servizi e dei cittadini in generale.

Promuovere la responsabilità va oltre le ingegnerie della comunicazione, della trasparenza e della “misurazione” della c.d. customer satisfaction. Responsabilità è risposta alla ricerca del bene comune e dei singoli ed è ricerca anche di frenare il crescente distacco del cittadino dalle istituzioni che porta a quella che R.Aron definiva l’”alienazione politica” la quale assume oggi diverse forme di estraniazione dei singoli dal pubblico e si concretizza in una crescente crisi di fiducia, che è quello che stiamo vivendo.

È su questo piano che dovrebbero procedere le riforme.

* * * *
Il nostro è un seminario aperto a tutti, ma che nasce da un impulso improntato ai contenuti della fede cristiana nella cui prospettiva si pongono gli interrogativi sul senso profondo del nostro lavoro e della nostra fatica quotidiana.

È possibile vivere la propria attività come componente della propria vocazione?

È possibile concepire il proprio lavoro come lavoro per l’uomo?

È possibile scorgere nell’impegno quotidiano, fatto al meglio delle proprie capacità, quell’aspetto di gratuità che ci fa percepire da noi stessi e dagli altri come donatori di qualcosa nelle relazioni interpersonali?

Penso di sì.

Questo significa vivere responsabilmente, vale a dire rispondere delle proprie azioni a se stessi e agli altri e significa anche considerare il proprio lavoro come luogo positivo di grazia.

BENE COMUNE  E  BENE  PUBBLICO

D.ssa Liliana Annovazzi

Molte persone, oggi, nella nostra società a forte caratterizzazione individualistica, tendono a considerarsi portatori di soli diritti, a ritenere di non dovere nulla agli altri e di essere autori di se stessi.

Questa visione, del tutto svincolata da un quadro di doveri, porta spesso gli esseri umani a pretendere dagli altri quello che non ritengono di dover fare per gli altri, favorendo così una disgregazione del tessuto sociale e uno svilimento delle relazioni umane. Infatti, se ognuno è portatore di una diversa idea di ciò che è bene, fondamentalmente di ciò che è bene per sé, diviene difficile far riferimento a una concezione comune di bene, perché ciò che vale come bene per una persona può danneggiare gli altri o inibirne il benessere.

Benedetto XVI nella “Caritas in veritate” ricorda che “i diritti individuali, svincolati da un quadro di doveri, che conferisce loro un senso compiuto, impazziscono e alimentano una spirale di richieste praticamente illimitata e priva di criteri” (43).

Spesso anche il concetto di bene pubblico, e di ciò che si deve fare per realizzarlo, è attualmente affrontato nei dibattiti politici, sociali, economici, sindacali con una competitività fra i sostenitori di tesi diverse, ma anche con una frammentazione di visioni del problema, che evidenzia come, in molte situazioni, non sono l’uomo e la famiglia umana ad essere centrali al dibattito, ma gli interessi di un gruppo o di pochi che, nel nome del bene di tutti, vogliono conservare il potere acquisito.

Questa situazione evidenzia che la ricerca del bene comune richiede discernimento e va distinta da una visione utilitaristica del bene pubblico, per la quale ciò che vale per una persona o per un gruppo viene fatto valere anche per gli altri o ciò che, in una particolare situazione economico - politica, è funzionale alla soluzione di un problema presente nei poteri forti, viene proposto come soluzione ai problemi di tutti.

Il principio del bene comune, a partire da San Tommaso, fa parte della tradizione religiosa cristiana e si fonda su una precisa visione di chi è l’uomo e di quale è la sua dimensione sulla terra.

La Chiesa, infatti, nell’annunciare il Vangelo, attesta che l’immagine divina è presente in ogni essere umano e che Dio ha creato l’uomo capace di ragionevolezza, conferendo libertà alle sue azioni.

“Essendo ad immagine di Dio, l’individuo umano ha la dignità di persona; non è soltanto qualche cosa, ma qualcuno. E’ capace di conoscersi, di possedersi, di liberamente donarsi e di entrare in comunione con altre persone; è chiamato, per grazia, ad allearsi con il suo Creatore, a darsi una risposta di fede e di amore che nessun altro può dare in sua sostituzione” (Catechismo della Chiesa Cattolica 357).

In questa visione antropologica, che trova nella Rilevazione Divina il suo fondamento “la comunità degli uomini non assorbe in sé la persona annientandone l’autonomia, come accade nelle varie forme di totalitarismo, ma la valorizza ulteriormente, perché il rapporto tra persona e comunità è di un tutto verso un altro tutto”  (Caritas in veritate 53).

Quando viene meno questa visione antropologica, che fa scaturire dalla natura stessa dell’uomo i suoi diritti e doveri, la dignità della persona umana cessa di essere un principio universale, inviolabile, inalienabile.

Se infatti “I diritti dell’uomo trovano fondamento solo nelle deliberazioni di un’assemblea di cittadini, essi possono essere cambiati in ogni momento e, quindi, il dovere di rispettarli e perseguirli si allenta nella coscienza comune” (Caritas in veritate 43).

Su queste premesse diviene significativa una riflessione sui diritti e doveri dell’uomo e sul senso delle sue azioni.

I diritti e i doveri e le conseguenti azioni umane si possono correttamente basare anche solo sul diritto, espresso nei diversi Codici, che è la base sociale e giuridica della formulazione dei diritti e dei doveri dell’uomo e dell’uguaglianza dei cittadini.

Per un cristiano praticante, però, diritti e doveri e il senso delle sue azioni si basano non solo sul diritto pubblico, sulle leggi dello Stato, ma sui principi interconnessi di bene comune, sussidiarietà, solidarietà, che sono espressione dell’incontro del messaggio evangelico con i problemi, che storicamente si manifestano nella vita sociale.

Se la dignità della persona è considerata un principio inalienabile per chi crede che l’immagine divina è presente in ogni essere umano, il credente è consapevole che ogni sua azione serve a realizzare la sua umanità e contribuisce alla realizzazione dell’umanità di ogni altro essere umano, con cui ci si rapporta, attraverso relazioni interpersonali o istituzionali.

Se la dignità della persona è vista solo nel suo aspetto di principio fondativo del diritto moderno, senza riconoscerne la presenza in sé e nell’altro, l’uomo “si priva della possibilità di fruire della propria umanità e di entrare in quella relazione di solidarietà e di comunione con gli altri uomini per cui Dio lo ha creato. E’, infatti, mediante il libero dono di sé che l’uomo diventa autenticamente se stesso e questo dono è reso possibile dall’essenziale capacità di trascendenza della persona umana. L’uomo non può donare se stesso a un progetto solo umano della realtà, a un ideale astratto o a false utopie” (Centesimus annus 41).

L’impegno del cristiano nel collaborare col suo Creatore nella realizzazione della propria e dell’altrui umanità si manifesta nelle più diverse azioni e funzioni dell’uomo sia nella vita privata che in quella pubblica.

La dottrina sociale della Chiesa ha approfondito soprattutto come e in che modo viene salvaguardata o offesa la dignità dell’uomo nel lavoro. La “Laborem exercens” del 1981 è una meditazione teologica e filosofica di Giovanni Paolo II sul lavoro umano, che è una questione antica “quanto l’uomo e la sua vita sulla terra” (2), ma che richiede un sempre continuo aggiornamento, in quanto “il lavoro umano è una chiave, e probabilmente la chiave essenziale di tutta la questione sociale, se cerchiamo di vederla dal punto di vista del bene dell’uomo” (3).

La chiave usata dalle encicliche sociali per vedere il lavoro dal punto di vista del bene dell’uomo e della salvaguardia della sua dignità,, permette di fare una riflessione sul significato del lavoro del pubblico dipendente, pur mancando una specifica riflessione della dottrina sociale su questo settore.

Il lavoro del pubblico dipendente, che abbraccia aree lavorative ampie e diversificate tra loro (sanità, scuola, tribunali, ministeri, autonomie locali, ecc.) è sostanzialmente rivolto alla tutela dei diritti dei cittadini, della soddisfazione dei loro bisogni culturali, assistenziali, sanitari, ecc. La tutela deve essere prestata con particolare attenzione verso i cittadini più deboli, meno acculturati, che poco conoscono i loro diritti.

Per adempiere a questi doveri, bisogna che il pubblico dipendente abbia la consapevolezza che, indipendentemente dalla funzione lavorativa che esplica, manuale o intellettuale, ripetitiva o varia, esprime la sua umanità nel lavoro che svolge, rivela la sua creatività nella capacità di decodificare il bisogno del cittadino che lo interpella, manifesta la sua solidarietà soddisfacendo il cittadino che ha di fronte.

Ricordandosi di essere anche lui cittadino utente di pubblici servizi diversi da quello in cui lavora, il dipendente pubblico deve poter istituire rapporti non solo formalmente corretti, ma coerenti con i bisogni dell’utente.

Questo non significa passare dalla centralità del valore del lavoro ad una centralità del cittadino visto come cliente. Infatti, non sempre e non solo i contenziosi sorgono perché il pubblico dipendente è disattento al benessere del cittadino, ma anche perché il cittadino, se mosso solo da una visione individualistica e utilitaristica, non accetta le limitazioni imposte dal far parte di una comunità sociale con pari diritti e doveri di fronte all’erogazione  di un servizio.

Ricordarsi di essere cittadino, e cittadino utente,  significa vedere in sé e nell’altro delle persone, il cui benessere dipende dalla reciproca sollecitudine, significa svolgere al meglio il proprio lavoro, significa contribuire al bene comune.

Assumere responsabilmente il proprio lavoro nel pubblico impiego è impegno di molti, che non hanno vissuto bene il D.lg. 150/2009 a firma del ministro Brunetta, in cui si definisce un apparato di misure rivolte a garantire l’assunzione corretta del ruolo di pubblico dipendente.

Il punire comportamenti evidentemente scorretti è cosa giusta, ma la prevista punizione non assicura la soddisfazione del cittadino, visto come un cliente; può potenziare l’aspetto garantista del comportamento di un dipendente pubblico non motivato al suo lavoro. Diventare più attenti alla correttezza delle procedure e dei comportamenti, non significa diventare più responsabili verso i colleghi e verso i cittadini utenti.

Questa maggiore attenzione alle procedure e ai comportamenti sarà sicuramente positiva per le casse pubbliche, in quanto un procedimento amministrativo corretto, rispettoso di tutte le garanzie formali previste, evita rimborsi pecuniari per il danno inferto al cittadino insoddisfatto.

Nello stesso tempo, però, “la legge contro i fannulloni” fa aumentare un clima di reciproco sospetto fra lavoratore pubblico, che è anche cittadino, e i cittadini utenti del servizio prestato. 

I cittadini hanno bisogno di essere correttamente informati su come sono organizzati i servizi pubblici a cui accedono, quali sono i loro costi, quali prestazioni effettivamente erogano; di avere libertà di movimento e di scelta consapevole in base alla qualità delle prestazioni; di vedere soddisfatti i loro bisogni; di credere nell’onestà e nella correttezza del servizio pubblico.

Il raggiungimento di questi fini non si consegue a tavolino, mettendo in ordine alcune priorità, ma quando matura, nelle persone erogatrici di un servizio, la responsabilità per il proprio e l’altrui sviluppo integrale e a una cultura garantista subentra la cultura del bene comune.

Interventi
Michele Gentile
Rappresentante CGIL

Esistono punti di forte assonanza nella analisi alla base di una valutazione sulle misure legislative di riforma delle PP.AA.

A. L’esigenza, consolidata anche dalla attuale fase economica, di una forte capacità dell’intervento pubblico come strumento di crescita e di uguaglianza, come strumento regolatorio con le normative, come garanzia di etica e legalità  nel mercato e nella concorrenza. 

Uno strumento di crescita della coscienza pubblica.

B. Restituire una nuova centralità al lavoro.

Centralità significa le condizioni (retributive, normative), la dignità del lavoro  ma anche nuova  partecipazione ai processi che riguardano il lavoro, la sua crescita, il suo “peso” nella società.

Ambedue questi “punti di principio” chiamano in causa le OO.SS. e gli strumenti utili per spingere questi processi sociali (la contrattazione).

Vorrei, alla luce di ciò, leggere i provvedimenti.
Sono ormai chiare le diverse posizioni assunte dalle OO.SS. sull’insieme delle misure “Brunetta” e quindi non sto qui a ripeterle. Vorrei appunto ragionare sulla base dei principi.

Innanzitutto il valore di crescita etico e di solidarietà dell’intervento pubblico.

Anche i fatti di questi giorni e l’assordante silenzio del Ministro, mentre si smantellano parti fondamentali del sistema pubblico (Protezione Civile spa, così come Difesa servizi spa) sottraendole alle regole, al sistema dei controlli, rimettono al centro il ruolo del sistema pubblico.

Il problema non è solo la “privatizzazione” delle funzioni strategiche pubbliche, ma l’idea che esista una sorta di democrazia dei fini ( del fare) rispetto alla quale gli strumenti sono tutti utili, rispetto alla quale  una oligarchia si arroga il diritto di decidere cosa, chi, come nelle zone opache, senza trasparenza e come sembrerebbe dal lavoro della magistratura, senza legalità.
Il tema dell’efficacia del sistema pubblico è tema  sicuramente“strategico”. L’attuale voluta inefficienza non può essere alibi per altre operazioni inquietanti.

Le misure Brunetta non affrontano questo argomento.

L’impianto  della Legge 15 e del D.lgs 150 parte da una idea condivisibile:  il principio obiettivi, risultati: la valutazione delle performance “di sistema”

 ma poi tutto atterra sulla produttività individuale costruendo un percorso al contrario: non il buon funzionamento come l’ambiente nel quale il lavoro ha una sua funzione, bensì la produttività dell’individuo che è “causa” negativa (fannulloni) o positiva ( raramente)  del buon andamento. L’inversione del principio.

Tutta la campagna “antifannulloni” al di là dell’indicare al “pubblico ludibrio”, l’ennesimo “nemico” identificato nel dipendente pubblico in realtà funziona per  un ridimensionamento del sistema pubblico.

Chi ha a cuore invece il tema del “buon andamento” ha la necessità di rimettere al centro un progetto che si basi sullo “sviluppo delle condizioni civili, sociali e materiali del Paese”.

Le misure Brunetta non affrontano minimamente tale tema perché invece di sollevare il ruolo della politica alla definizione di programmi e di riforme, lo abbassa  al livello della gestione (la definizione di obiettivi, la nomina di chi deve validarli, gli effetti sulle condizioni di lavoro).

Tutta la manovra muove da una ipotesi ideologica: la politica (questa) si deve rafforzare anche nella gestione delle amministrazioni facendo cadere il principio di distinzione fra politica e amministrazione con il rischio di reintrodurre il sistema degli affari..

La dirigenza diviene strumento obbligato di riappropriazione della gestione da parte della politica.

Il lavoro pubblico viene piegato a questa operazione e nel settore pubblico è il datore di lavoro a dovere “essere tutelato” con la legge, utilizzando la dirigenza ad “eseguire” pena la sanzione.

In questo disegno ed assetto normativo il cittadino, la sua domanda di servizi efficaci e di qualità diviene assolutamente residuale.

Infatti il sistema “obiettivi – risultati – valutazione – effetti sul lavoro pubblico” è assolutamente autoreferenziale e risponde solo alla politica.

In sostanza viene proprio a mancare, o meglio viene negata, una funzione dei cittadini di stimolo per nuova efficacia, servizi di qualità, valutazione della funzione degli apparati e quindi del lavoro.

In conclusione su questo primo aspetto non emerge certo un sistema pubblico più vicino alle domande sociali, quanto invece un soggetto più interessato ad esercitare il proprio potere sulla macchina che non a farla funzionare “meglio”.

Viene in tal modo negata una prassi seguita anche se con timidezza in amministrazioni locali basata su progetti di nuova efficacia al centro dei quali si collocano i cittadini e la partecipazione.

Il secondo tema è il lavoro, la sua funzione.

Le misure Brunetta contengono una “scientifica” e “meticolosa” destrutturazione del sistema di “partecipazione” del lavoro (relazioni sindacali; contrattazione; sistema sanzionatorio), arrivando persino  a colpire le condizioni economiche e le prospettive di avanzamento dei lavoratori.

Lo stesso effetto “predeterminato” ( le tre fasce) della valutazione sulle retribuzioni dei lavoratori non può che significare l‘assoluta irrilevanza dell’apporto concreto dei lavoratori al buon funzionamento delle amministrazioni pubbliche (il 25% di lavoratori non avrà riconoscimenti economici, almeno nelle amministrazioni centrali).

Tutto ciò, proprio in un momento di così forte crisi e dell’esigenza di una nuove qualità dell’intervento pubblico, rende chiaro il disegno di limitare le libertà sindacali e le capacità negoziali de sindacati.

Occorre, a nostro modo di vedere, rilanciare un disegno di nuova funzionalità e di qualità dei servizi pubblici, rimettendo al centro il cittadino, il fruitore dei servizi come motore di un disegno di riforma e soggetto del controllo sociale.

Solo un disegno di tale natura può agire verso la politica, reclamando la sua riforma e verso gli apparati pubblici per renderli funzionali al soddisfacimento delle domande dei cittadini e verso il lavoro che proprio in questi settori ha bisogno della consapevolezza del suo valore sociale, del suo apprezzamento, della coscienza di essere parte di uno strumento di intervento quale è l’apparato pubblico il cui buon funzionamento di qualità è garanzia di crescita sociale, di uguaglianza, di diritti universali.

Si tratta di una sfida “di rinnovamento” anche per il Sindacato, una sfida che vogliamo assumerci anche contrastando il decreto stesso.

Francescantonio Guidotti

 Segretario Generale Funzione Pubblica Piemonte- Cisl

La riforma “ Brunetta” arriva dopo una lunga serie di riforme sulla Pubblica Amministrazione rispetto alle quali è evidente che la classe politica italiana non ha mai avuto un disegno organico e chiaro di come organizzare la P.A. nelle sue varie articolazioni.

L’unico periodo nel quale sembrava esserci un disegno chiaro in tal senso è stato quello iniziato nei primi anni novanta  con la legge delega 421 del 1992 ed il conseguente DLgs applicativo 29/93 e proseguito con le varie “leggi  Bassanini”.

Tale progetto purtroppo è rimasto incompiuto e non ha potuto  esplicitare appieno i propri effetti; per il resto si è proceduto per cosi dire “ a vista” con la conseguenza di lasciare la PA in balìa di se stessa oppure usata strumentalmente dalla politica, a seconda della convenienza del momento.

Sia negli anni novanta che negli anni 2008-2009, periodo quest’ultimo nel quale il ministro Brunetta è balzato prepotentemente alla ribalta ed agli onori della cronaca con il decreto 112 e la legge 133/2008, con la legge 15/2009 e soprattutto con il DLgs 150/2009, si sono verificati forti attacchi trasversali al Pubblico Impiego; mentre negli anni novanta si rispose a questi attacchi con la proposta di unificazione delle regole tra pubblico e privato, anche al fine di evitare il rischio di selvagge privatizzazioni, ora invece, a partire dal 1996 con il conio dell’appellativo di “ fannulloni” da parte del senatore Ichino, gli attacchi, presenti in ogni schieramento politico, sono stati rivolti quasi esclusivamente all’anello più debole della catena cioè il lavoratore pubblico; quasi a voler trovare, da parte della politica, un caprio espiatorio che possa coprire le proprie inefficienze e le proprie responsabilità in merito ad un chiaro indirizzo politico e gestionale della “ macchina Pubblica”.

Dei vari provvedimenti recanti la firma di Brunetta è stato detto tutto ed il contrario di tutto, nel senso che vi è chi sostiene che il ministro non ha innovato quasi nulla, limitandosi a riscrivere quanto già esistente nel panorama amministrativo-giuridico-contrattuale della PA  italiana e chi invece lo indica come un forte innovatore del quadro legislativo.

A mio avviso sono sostenibili entrambe le posizioni, poiché, in questo caso e come spesso accade, la valutazione e l’analisi viene fatta generalizzando tutto e considerando la PA come se fosse un’entità unica, omogenea e con regole identiche; si dimentica che in Italia non esiste una sola PA ma esistono tantissime Pubbliche Amministrazioni, ognuna con le proprie competenze, responsabilità e regole; si pensi alle Amministrazioni centrali ( Ministeri) ed ai piccoli comuni o alle comunità montane od ancora alle case di riposo per anziani ed agli asili nido comunali, agli ospedali ed all’INPS o all’Agenzia delle entrate ecc. ecc.; come è possibile accomunare amministrazioni così diverse ?

Come se non bastasse, all’interno di ogni Pubblica Amministrazione vi sono professioni ed erogazioni di servizi che richiedono necessariamente norme legislative di supporto molto diversificate tra loro; si pensi alla polizia di stato od alla polizia municipale ed alle varie funzioni delle anagrafi comunali, alle funzioni amministrative ed alle funzioni ispettive dell’Agenzia delle Entrate, dell’INAIL, dell’INPS o del Ministero del Lavoro.

Lo Stato esplica le varie funzioni tramite le proprie Amministrazioni siano esse centralizzate che decentrate a volte sottoforma di erogazione di servizi a volte sottoforma di meccanismi autoritari; e che dire delle ultime modifiche al titolo V della Costituzione ed alle competenze delle Regioni, Province e Comuni?

Come vedete, un approccio serio alle problematiche delle PA non può mai essere generico e generalista, ma deve valutare seriamente le varie specifiche situazioni di ogni Amministrazione; 

del resto, lo stesso DLgs 150 di Brunetta impatta in maniera  diversa a seconda che si tratti di Amministrazioni centrali che di Amministrazioni periferiche.

Ecco perché qualsiasi valutazione sull’operato normativo del ministro, se non opportunamente disarticolato ed approfondito, può portare contemporaneamente a dare ragione sia ai suoi detrattori che ai suoi sostenitori.

Il Ministro Brunetta ha utilizzato annunci ad effetto e spot pubblicitari per presentare una riforma articolata e complessa come quella di cui parliamo, contribuendo in tal modo ad accrescere la confusione sia tra i cittadini che tra gli stessi operatori pubblici; la stessa strategia è stata usata dai suoi detrattori; francamente  non mi sembra un modo serio di affrontare una tematica tanto delicata sia per i cittadini   sia per i lavoratori interessati.

Noi come CISL abbiamo scelto questo tipo di approccio al tema: 

· confronto approfondito su tutte le tematiche;

· controllo e richiamo della politica alle proprie responsabilità; 

· controllo e confronto con la dirigenza quale soggetto realmente responsabile della gestione amministrativa; 

· verifica che l’integrità e la trasparenza, efficienza e meritocrazia non siano, nell’agire quotidiano, parole vuote e prive di reali effetti nei confronti del cittadino-utente;

· fare al meglio il nostro mestiere di sindacalisti, utilizzando  lo strumento a noi più congeniale cioè la contrattazione; a tal proposito, le nuove regole sulla contrattazione e i conseguenti nuovi rinnovi contrattuali nazionali ed integrativi rappresentano un forte ed indispensabile aiuto;

· attrezzarsi affinché la gestione dell’attuale fase di transizione possa trasformare quelle che alcuni ritengono delle difficoltà insormontabili o inconciliabili in opportunità per le PA e per i propri lavoratori.
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