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Abstract

The present article analyses, in outline, the wand@anization and the human resources management
in the Italian public administration .

In the first chapter it analyses the historical dmpment of the public administration and the origan
zation with particular reference to the French ahd Anglo-Saxon experience.

In the second chapter it analyses the relationgtmig the actual human resources management in the
Italian public administration and also it tries todividualize the individual and legal obstaclesat
keep them from the efficiency.

The diversified phases of relationship, the formataspects and the evaluated system services, are
examined closely in the light of expected for tve fo better understand, which are actually thel rea
spaces for a system modification.

In the third chapter it dwells upon the actual wariganization and finally it presents the possithée
velopment of the Italian public administrationdistates of recent theory.

Each chapter is also furnished with concrete exgrases, that can better to give to understand what
happens in the complicated Italian bureaucrat agtas and also it tries to point out whether the
positive or the negative side of those transfororatn accorded to Socrates’ consideration that be-
fore changing or improving something there is ntidsethat to lean himself better.

L’articolo presentato si propone di analizzare,paiaper sommi capi, I'organizzazione del lavora e
gestione delle risorse umane nella pubblica aminazi®ne italiana.

Il lavoro dopo aver analizzato nel primo capitacsliluppo storico della pubblica amministrazio-
ne e della sua organizzazione con particolareimfanto all'’esperienza francese e a quella anglosas-
sone si sofferma nel secondo capitolo sul rappdirtavoro e sulla gestione attuale delle risors@um
ne nella pubblica amministrazione italiana cercadidimdividuare gli ostacoli concettuali e giuridic
che ne impediscono ['efficienza.

Le varie fasi del rapporto di lavoro, gli aspetirrhativi e i sistemi valutativi delle prestazioni
vengono approfonditi alla luce di quanto previsalalnormativa per comprendere meglio quali sono,
attualmente, gli spazi reali per una modifica detlesna.
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Nel terzo capitolo ci si sofferma sull’attuale angazazione del lavoro e vengono, infine, presenta-
ti i possibili sviluppi dellamministrazione italie secondo i dettami delle piu recenti teorie.

Ogni capitolo &, inoltre, corredato con esperiermerete che meglio posso aiutare a comprendere
cosa stia avvenendo nel complesso apparato buacitaiano cercando di evidenziare sia i latiipos
tivi sia quelli negativi di queste trasformazioim,base alla considerazione socratica che prinmai-di
gliorare o cambiare & meglio conoscere sé stessi.

Premessa

Pubblica Amministrazione e l'espressione sintetican la quale si intende indicare sia
I'attivita di amministrare laes pubblica sia il soggetto cioé I'organizzazione che esarzite
attivita.

Sinonimo di questa ultima espressione, quando &santome soggetto, € il termine
“burocrazia”, il quale peraltro ultimamente ha agsusfumature differenti e prevalentemente
sfavorevoli.

Proprio per questa molteplicita di significati &ifa intuire come la materia abbia formato
e formi tuttora, oggetto di studio da parte di giboe diverse: giuridiche, economico —
finanziarie, politiche e tecniche.

Tuttavia proprio questa eccessiva specializzaziaie studio dello stesso oggetto rende

lo stesso ancora piu intricallte privo spesso di una visione sufficientementéaniai per poter
essere valido strumento di comprensione del sistamaninistrativo in tutta la sua
complessita.

Come scrive Cammelli: Appena si abbandona il terreno puramente desaooittig cose
pero si complicano notevolmente, al punto che dedifficile anche solo precisare che cosa
si intende per P.A. non perché manchi una definizima perché ce ne sono troppe.

Per gli economisti la nozione é particolarmente @nperché corrisponde all'area delle
risorse la cui allocazione diretta o indiretta, n@noperata da meccanismi del mercato, per
alcuni sociologi € assai piu ristretta e si ideiti#f con la burocrazia e per la contabilita pub-
blica la dimensione torna piu ampia quasi come lguelilizzata dagli economisti.

Per i giuristi ormai non c’é piu una risposta unie molto dipende dall’angolazione

prescelta»2

Evitando di inseguire, in questa sede, una imprbbajadratura del cerchio mi limitero
a considerare solo I'aspetto organizzativo e diiges delle risorse umane di quegli Enti che
rientrano, secondo la normativa vigente, nella RodBmministrazione.

Per comprendere pero come le Pubbliche Amminigtnazi siano evolute e si stiano
evolvendo € forse utile fare un passo indietroargo nella storia alcune utili indicazioni.

Dando uno sguardo al passato una traccia delleepstratture amministrative si potrebbe
trovare gia nell'antichita classica, e negli imperientali (si pensi, ad esempio, all'lmpero

1 Sui limiti della specializzazione come divisione@me chiave di lettura del tutto si rimanda ailessioni di
Emanuele Severino e in particolare a: Severinogp@®everino (1990).
2 Cammelli (2004)
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cinese la cui amministrazione a distanza di secalnasta proverbiale per la sua efficienza e
precisione).

Tali strutture, sia pur con forme diverse, hanntratersato il periodo medievale, le mo-
narchie assolute e sono giunte fino al diciannawessecolo.

Durante il mille ottocento esse hanno avuto un ouxluppo legato alle trasformazioni
politiche, sociali ed economiche che hanno intettessprincipali Paesi industrializzati.

Come alcuni studiosi hanno indicato soprattutteel 4rentennio che va dal 1870 al 1900
si afferma in Europa e comunque nei principali Ra@sdustriali un sistema di
amministrazioni pubbliche destinato a diventare peesto un punto di riferimento per quei
paesi che solo in un momento successivo affronerda problematiche connesse allo stato

moderno»3

Oggi pero a distanza di un secolo quelle stesseigistrazioni basate su strutture pesanti
e tendenzialmente rigide sono soggette a proformigssi di trasformazione che ne stanno
modificando le dimensioni e gli scopi e in alcuascanche la natura in passato determinata
dalla loro funzione pubblica.

Processi che nascono, soprattutto. sulla spinta daesi fiscale che negli ultimi decenni

ha colpito gran parte delle democrazie occidendaliie nuove esidgenze della socﬁee‘adal
convincimento che spesso, se non sempre, le phkbl@amministrazioni erano e sono
inefficienti.

Si assiste cosi, soprattutto alla fine degli anttata, all’avvio in molti Paesi di progetti
di riorganizzazione della Pubblica Amministrazione.

Basti pensare, in via del tutto esemplificativaprgetto ingles@he Next Stedel 1989 o

al Reveiting Governmemtmericano promosso dall’ultima amministrazionenfoih.5

Sullo sfondo di questi tentativi di migliorare ffigienza del settore pubblico si sono,
inoltre, sviluppate le discussioni su quale fosde core businessdella Pubblica
Amministrazione, su quali fossero i servizi che iegeindibilmente dovevano essere offerti
al cittadino e come gli stessi dovessero essegagre piu in generale su quale fosse il ruolo

N . . . 6
dello Stato (e delle collettivita minori) nell’ecomia .

3 Fedele (1998).

4 g pensi, ad esempio, alle esigenze legate anfenbdell’immigrazione o della competitivita teaitale con-
nesse ai processi di globalizzazione: il tipo dpatto, ad esempio, sulle politiche abitative, deasporti,

dell'educazione, della sicurezza sociale. Si pansbme queste politiche siano state tradizionalen&gite in
modo separato e a come vengano riconfigurate irors@emico da nuovi fenomeni sociali. Si veda:a@aaro
& alt. (2002)

5 La riforma Clinton realizzata da un governo pragista (o che si definisce tale) porta alla comaiene che
non si puo affermare che dietro la volonta di miedife la Pubblica Amministrazione vi sia necessagiate una
impostazione politica conservatrice o, comunqueynientamento fortemente ideologico.

Conferma di cio si puo trovare nell’esperienza edamzdese in dove si € avuto il piu radicale praveidras-
formazione della Pubblica Amministrazione. In qoesaso, infatti, il cambiamento & stato pensatolete da
un partito laburista appena tornato al governo dup@ anni di opposizione.

6 Sulla teorizzazione dello stato minimo non solaidgunto di vista economico ma anche filosofiagiuridico

si rimanda a: Nozick (1981).
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Doveva essere solo un grande produttore di sgpulablici, di interesse generale (come
la difesa, la sicurezza interna, la giustizia el &&) 0 doveva e poteva essere un operatore
economico esso stesso come era avvenuto in aleesi Bnche occidentali?

Accanto a questi dibattiti nasceva anche la riitess sul rapporto tra il cittadino e la
Pubblica Amministrazione?

Doveva considerarsi un rapporto paritario o es@tevragioni perché vi fosse una
difformita tra il potere della Pubblica Amministiage e i diritti del cittadino con una
sovrabbondanza a favore della prima?

Il cittadino doveva accettarne passivamente I'dpera poteva chiedere un servizio
adeguato alle sue esigenze?

Evitando di soffermarmi sul primo aspetto che anadwrrebbe lontano, ma che pure ha
senza dubbio una notevole rilevanza sull'operatla d&ubblica Amministrazione e sulla sua
organizzazione, cerchero di analizzare brevemésezondo.

All'inizio degli anni novanta si € sentita in modagoroso da parte di larga parte
dell'opinione pubblica I'esigenza di ripensare ipa di servizi che le amministrazioni
fornivano ai cittadini e soprattutto la natura dgdrestazioni, i tempi della loro erogazione e
la qualita delle stesse.

| cittadini non potevano né dovevano essere coraidsolo soggetti passivi dei processi

amministrativi ma si riteneva che avessero deittdid comunque degli interedsiche
'amministrazione doveva prendere in considerazioelenomento in cui doveva prestare dei
servizi e svolgere delle attivita che avrebberot@awna ricaduta sulla societa e sui suoi
membri.

Sono nate, in ossequio a questa logica le “Calt€ittadino”.

Ad esempio negli Stati Uniti il problema é statsimoal centro deNational Performance
Reviewe in Irlanda si € approvato uno specifico progransu servizi chiamato Delivering
Better Government

Nel nostro ordinamento le Carte dei Servizi nonosolobligatorie essendo state introdotte
solo con Direttiva del Consiglio dei Ministri dada27 gennaio 1994.

La direttiva contiene i principi fondamentali poatla base della erogazione di ciascun
pubblico esercizio, che tutte la carte devono fapp.

Principi quali quelli di: eguaglianza, imparzialittontinuita, efficacia ed efficienza.

A cio va aggiunto che la direttiva specifica angiiestrumenti per realizzarli e cioe:
adozione di standard, semplificazione delle prooednformazione agli utenti, rapporti con
gli utenti, dovere di valutazione della qualita detvizio e rimborso.

In seguito la legge 11 luglio 1995 n. 273 ha indiiito piu dettagliatamente i settori in
cui dovrebbero essere adottate: sanita, assistenzprevidenza sociale, istruzione,
comunicazione e trasporti, energia elettrica aeggas.

7 Per una distinzione giuridica tra diritti soggeéttd interessi legittimi che caratterizza I'espada amministra-
tiva italiana si rimanda tra gli altri a Battainiat. (2005) nonché a Casetta (2002).
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Nel 2006 il governo ha poi discusso un disegnoedgé presentato dal Ministro per le
riforme e le innovazioni nella P.A., Luigi Nicolaisn materia di efficienza delle
amministrazioni pubbliche e di riduzione degli arimrrocratici per cittadini e imprese.

In particolare, il disegno di legge prevede:

- che le amministrazioni siano tenute a definirgeadere pubblici i tempi per la
conclusione di una pratica;

- che, qualora non lo facciano, i termini sianatida 30 giorni (oggi sono 90);

- che i tempi massimi non possano comunque super@@ giorni, fatte salve le
eccezioni previste dalla legge o da appositi dededtPresidente del Consiglio dei Ministri;

- che le amministrazioni misurino i tempi effettevipredispongano ogni anno dei piani
“taglia tempi”.

Le amministrazioni inadempienti sono tenute alrasaento del danno provocato dal
mancato rispetto del termine di conclusione detg@dimento (la competenza é del giudice
amministrativo).

Oltre al risarcimento del danno le amministrazigomo sanzionate per il ritardo mediante
una “multa” a favore del cittadino. La misura dellaulta” e le modalita di pagamento
verranno stabilite con un regolamento adottatorepgsta del Presidente del Consiglio e con
regolamenti di regioni, province e comuni.

A livello europeo lo stesso OCSE ha mostrato untiqudare interesse a queste
trasformazioni monitorando costantemente, in quéstni anni, le politiche di cambiamento
delle pubbliche amministrazioni, analizzando i nibbdapplicati nei diversi paesi ed
elaborando raccomandazioni finalizzate a migliordee azioni di riforma soprattutto
improntate alla creazione di una Pubblica Ammiatine piu efficace, con un costo minore
e capace di rispondere al meglio alle esigenzeaia sociali in continuo mutamento, che

tendono a farsi piu complesse e frammenstate.

In altre parole le pubbliche amministrazioni, ogigyono rispondere ad alcune importanti
sfide: anticipare i bisogni dei cittadini, ponendwggiore attenzione alla risoluzione dei
problemi in modo attivo e partecipe e concentrauliobiettivo di governare una molteplicita
di soggetti al fine di un maggior sviluppo sociateeconomico.

Questa linea si ritrova, ad esempio, nella defomei di cambiamento elaborata dal
Dipartimento della Funzione Pubblica:casnbiamento intenzionale che comporta un
miglioramento duraturo nei risultati e negli efietlelle politiche pubbliche, capace di
rendere affidabili le amministrazioni nei confrodi cittadini e delle imprese».

Ma quali sono le criticita che le pubbliche ammir#gioni devono affrontare per
direzionare efficacemente il cambiamento?

Sitende ad evidenziarne almeno quattro:

1. L’'organizzazione interna

2. | meccanismi operativi

8 OCSE (2001)
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3. L'utilizzo delle tecnologie

4. |l personale

Quasi implicitamente si e giunti cosi alla considéwne che la riorganizzazione
amministrativa debba passare principalmente perrad@ale modifica nella gestione delle
risorse umane e dell'organizzazione del lavoro.

Tuttavia non bastano delle enunciazioni di prirwiper la risoluzione dei problemi.

Si deve necessariamente scandagliare la realtaepdersi conto di come si dovrebbe
procedere, di come si puo procedere e di comeosiepe mettendo in risalto le differenze tra
dover essere e essere.

Tutto cio eleggendo a categoria di ricerca il dolathie si esplica in domanda quali:

- € possibile realmente cambiare in base all'attuguadro normativo e alle
consuetudini inveterate nelle Pubbliche Amminista?

- esistono modelli organizzativi a cui ispirarsi?

- € prevedibile e probabile che vi sia una modificalturale” dei dirigenti e dei
dipendenti della Pubblica Amministrazione che litpa pensare e ad agire in base a criteri di
efficienza ed efficacia?

- € auspicabile un tale cambiamento?

A questi aspetti saranno dedicati i prossimi cdipittopo che avro tratteggiato
brevemente, per dare un quadro d’insieme a quagtwd, i principali modelli amministrativi
che fino ad ora hanno trovato applicazione nellggima parte dei Paesi occidentali.

Capitolo Primo: Uno sguardo d’insieme

1 - Uno sguardo oltre frontiera

1.1 -11 modello francese

Fu subito evidente, dal momento in cui iniziaronéoanarsi le amministrazioni, che esse
potevano facilmente diventare un centro di potesitipo autonomo tanto grande da poter
esercitare una propria influenza sul policy-makiagionale.

Il rischio piu grande era quello che, dovendo gedér autonomia per resistere alla
pressione dei gruppi di potere e per poter opecare efficienza in base alle proprie
competenze, sottraessero il loro operato al cdatdsl potere legittimo utilizzando invece la
discrezionalita operativa secondo l'interesse poopi(peggio) di gruppi alternativi di potere.

Da queste considerazioni derivano molte delle ¢awuten le quali le democrazie moderne
hanno da sempre guardato allo status del funzimnaubblico e alle sue modalita di
regolazione diventando con il tempo in taluni cpsrfino, eccessive.

per guanto riguarda le esperienze europee si rimandarni e Melis (2001); sul versante del dirgtomparato
si segnalano: Ales (1996) e Ferrante (2000; p.H4®)
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Le esperienze piu rilevanti che, a tale proposit@ono realizzate sono quella francese e
guella anglosassone.

Nel caso francese le regole principali che presiedala formazione dell’alta burocrazia
si formano alla fine del secolo scorso.

Tali regole vennero poi, dopo decenni di assolotarianza, modificate appena dopo la

seconda guerra mondié?eed ebbero un piu radicale ripensamento a partigh @nni '70
guando assunse una notevole rilevanza socialeitec@ol dibattito sul ruolo della Pubblica
Amministrazione. Il funzionario pubblico francesecede alla Pubblica Amministrazione
attraverso un sistema di concorsi.

Sistema che deve preservare la possibilita per ragndi accedere alla Pubblica
Amministrazione avendone la capacita a prescindi@reeto o classe sociale di appartenenza.

Una forma di uguaglianza nell’accesso e di merépier nella scelta.

| primi incarichi sono predefiniti in base al tijglo carriera scelta e gli avanzamenti nella
Pubblica Amministrazione avvengono in base allazanita maturata.

Solamente per le posizioni di piu alto prestigiaievertici della gerarchia si adotta un
sistema misto che tiene conto oltre che dell'antdamnche delle scelte discrezionali
ministeriali e dell’esito di specifici concorsi.

Il sistema francese era caratterizzato soprattdlofatto che lattivitda del funzionario
pubblico, almeno originariamente, si sviluppava rnanto attraverso un singolo corpo
professionale, quanto all'interno di una piu angirattura amministrativa.

Da questa premessa risulta chiaro perché le comgeetehe erano richieste e che sono
ancora generalmente richieste, per la sua assunzsyno di tipo prevalentemente
generalistico, piuttosto che specificatamente tdwne funzionali.

Questa concezione, come si vedra in seguito, hi@ awvia notevole influenza sul concetto
di funzionario pubblico anche oltre i confini fraas:.

Tuttavia tale sistema, a partire dagli anni ottatghsecolo scorso, é stato considerato sia
dai governi prevalentemente di centro destra siguddli di sinistra non piu corrispondente
alle nuove esigenze della societa.

Si sono cosi avuti diversi interventi normativi atrdo scopo di modernizzare la Pubblica
Amministrazione. Il cambiamento si € concretizzatprattutto, attraverso due processi.

Il primo & quello della deconcentrazione i cui #ffsono stati assai rilevanti poiché
hanno disarticolato I'uniformita dei corpi profemsali, delle unita organizzative e dai servizi
offerti Il secondo riguarda la devoluzione dei poteerso nuove forme di autorita
indipendenti che sono sorte ponendosi accantstalldure preesistenti.

10 Esempio del primo cambiamento la costituzionead8ltuola Nazionale di Amministrazione (Ena) cheisos
tuisce ed integra quanto era in passato svoltsailences Po
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A questi processi si deve aggiungere, inoltre, davinzione, divenuta sempre piu
pressante con il passare del tempo, che fossesaeites passaggio da una “amministrazione
di procedure” ad una “amministrazione di risultato”

Cosi col tempo si sono creati i circoli di qualig@yiati i progetti di servizio e i centri di
responsabilita e si sono prese diverse iniziatige rpigliorare la struttura dei servizi e |l
rapporto con gli utenti. Tutto cio si € cercatoreilizzarlo grazie soprattutto ad una nuova
concezione del lavoro pubblico e ad una crescesfgnsabilizzazione delle risorse umane.

Proprio le modifiche dell'organizzazione collegasnche alla decentralizzazione
acuiscono la crisi del tradizionale modello piraaddal quale si fa solitamente riferimento
qguando si pensa al modello francese.

Inoltre il decentramento, che comporta il rafforessto dei poteri territoriali, mette in
crisi un altro aspetto su cui si basava 'ammiaitne francese e cioe l'uniformita della
prestazione su tutto il territorio nazionale.

Vengono, infatti, creati dalle strutture perifechegami preferenziali con i rispettivi
utenti e I'organizzazione gerarchica di tipo veakic viene sistematicamente tagliata dalla
logica orizzontale dedecision makingon le comunita coinvolte nelle diverse politiche.

Se a questo si aggiunge la politicizzazione crdscelei funzionari pubblici e una
maggiore osmosi tra pubblico e privato, sopratton#tbsenso del passaggio dei funzionari dal
pubblico a settori privati, si comprende come ildeito francese “napoleonico” si debba
ormai considerare superato.

Conclusione alla quale si puo giungere anche oasdoscome il sistema francese si sia
modificato radicalmente passando da una amministrazdi servizi a una amministrazione
che, in base alle esigenze espresse dalla sodet& rispondere dell’attuazione di una
molteplicita di politiche molte delle quali non paso piu essere risolte a livello settoriale ma
devono coinvolgere piu settori ed ambiti.

Si tende cosi a modificare il sistema introduceahoninistrazioni di scopo, nate cioe per
occuparsi di problemi specifici quali ad esemp@m:Haute Autorititeé de la Comunication
Audiovisuelleistituita nel 1982 dopo l'abolizione del monopolbblico, laCommission
National des Comunications et des Liberigguita nel 1986 o iConseil de la concurrence
istituito nel 1987 a garanzia della trasparenzargslato.

In altre parole si cerca di regolare in manieraviauproblemi e politiche che sono di
interesse generale e non hanno una dimensionealetto

Attualmente quindi il modello francese, che purangua vecchia forma napoleonica ha
avuto diversi epigoni in Europa e non solo, pu@essonsiderato un sistema misto in quanto
i processi di deconcentrazione e di devoluzione pigeri verso nuove forme di autorita
indipendenti hanno creato nuove figure amministeatche si sono affiancate a quelle
preesistenti.
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Un modello quello attuale che, secondo chi lo arepaire maggiormente in grado di
rispondere alle nuove esigenze sociali che hanmssspambiti intersettoriali e notevoli

. . L A1
implicazioni locali.
1.2 -11 modello anglosassone

Il modello francese non é stato I'unico che si Bugypato e che ha influenzato le esperienze
burocratico — amministrative dei vari Paesi moderni

Accanto al modello francese, infatti, ha avuto etii#ora molta influenza il modello
anglosassone che per tradizioni e ispirazione seadizzato (e si realizza anche oggi)
attraverso esperienze assai diverse e spesso eisithnovative.

A tale proposito € bene notare che molto di quelie si & attuato a partire dagli anni
ottanta e cioe una forte spinta verso la managérialun’attenzione particolare all’efficienza
e al funzionamento della Pubblica Amministraziomen € frutto di idee estemporanee ma un
lungo percorso che e durato diversi decenni.

A guardar bene, infatti, i temi dell'efficienza deservizi e del rendimento
dell'organizzazione amministrativa sono stati affadi gia da molto tempo e si & avviato
negli ultimi cinquanta anni un percorso evolutivel ncorso del quale, in maniera
incrementale, si e, di volta in volta, cercato dralnuove e migliori risposte ai problemi
sollevati.

Se prendessimo come esempio gli Stati Uniti giolmmissioni Hoover, rispettivamente
del 1947 e del 1953, si erano interrogate su caorganizzare I'apparato burocratico e
avevano avviato un processo di riorganizzazione ag@male che, in qualche modo,
modificava l'attivita del governo.

In Inghilterra, ben prima delle modifiche radicavvenute negli anni '80, gia la
commissione Fulton datata 1965 aveva proposto dlifnare I'amministrazione del paese
attraverso la frantumazione dell’'omogeneitaaell serviceorganizzandolo in unita separate
ma responsabili sotto il profilo gestionale.

Inoltre la stessa commissione aveva pensato fossmssario definire indicatori
quantitativi di rendimento, definire standard corsali di erogazione dei servizi pubblici e
infine, aspetto assai rilevante per quanto riguéadgestione delle risorse umane, di legare le
retribuzioni ad un sistema di valutazione dellesgagioni.

Di fatto queste proposte furono respinte ed accetéo negli anni 60 in quanto fu
ritenuto avessero un taglio eccessivamente mardgeri

Eppure riapparvero prepotentemente di attualitgackenti anni dopo quando i governi si
trovarono in periodi di crisi economica che nedassino di interventi migliorativi anche (se
non soprattutto) sul sistema pubblico.

11 Processi di questo tipo si sono avuti anche i RHesi che, come la Francia, erano fortementtratezati
da un punto di vista amministrativo quali ad esempipagna, Portogallo e Grecia. In tutti questisRasa pur
con velocita diverse per ragioni storiche e pdiigicci si sta allontanando dal modello burocratieopassare ad
un modello a rete, dove la piramide & appiattitadeogni nodo corrisponde un nucleo di responsabdit
autonomia operativa.
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Cosi i temi dell’efficienza e della qualita tornacoad essere al centro dell’azione politica
amministrativa e si susseguono gli interventi pegliorare il rendimento dei funzionari
pubbilici.

Generalizzando si possono riassumere gli interv&tti in questa direzione in tre
principali tipologie:

- Interventi diretti a ridurre la presenza quatititaa livello centrale;

- Interventi atti a modificare il sistema retrilugilegandolo, ove possibile e in misura
sempre maggiore, a indicatori di rendimento;

- Interventi posti in essere per aprire il pubblicapiego a competenze esterne che
vengono assunte con contratti a termine di tipdegsionale.

Tra i tre tipi di intervento sopra menzionati, itirpo € stato quello perseguito con
maggiore decisione anche perché piu semplice d&zae e con risultati piu facili da
verificare.

Negli anni compresi tra il 1990 e il 1995 in Ingéita e negli Stati Unlltf si sono avute
forti riduzioni di personale attraverso politiche mllentamento delle nuove assunzioni,
incoraggiamento con contributi economici ad andogpil pensionamento e tagli di uffici
periferici e di programmi ritenuti ormai obsoleti.

Per quanto riguarda, invece, la riorganizzazionesgdgema retributivo ci troviamo di
fronte ad un processo maggiormente articolato e provo di difficolta che ha avuto uno
sviluppo diversificato in relazione alla tradizioaalle esigenze dei singoli Paesi.

Negli Stati Uniti ebbe inizio con Civil Service riform Actdel 1978 con il quale si cerco
di promuovere un programma complessivo di valutazidelle prestazioni.

Tra i principali obiettivi della riforma vi era glle di passare da un sistema retributivo
legato alla posizione lavorativaafk in position syste)ra un sistema legato allpersona
(rank in person systemspprattutto per incoraggiare la flessibilita e lahifita interna

A questo intervento segui, inoltre, nel 198Btliics Reform Acthe introduceva per il
Senior Exective Servigkvincolo di sottoporsi a un processo di ricectizione ogni tre anni
nel quale vengono analizzati i risultati ottenuli attivita sviluppate.

Anche in Inghilterra, sia pur con maggiori diffitipl € stato introdotto con gli anni un
sistema retribuito legato in modo diretto alla Yahione delle performance.

Con la spinta riformatrice delhe Next Stepinoltre, si e cercato di migliorare le
retribuzioni dei responsabili delle agenzie in maldopoter meglio competere con il mercato
del lavoro e con le offerte dei privati.

Aspetto questo sul quale, a mio giudizio si doveebbettere se si vuole investire nelle

. . 13 . . P,
risorse umane e nelle organizzaziore si pensa, almeno nelle posizioni apicali, dirave

12n questo senso interessante pud essere considegctie 'esperienza della Nuova Zelanda che @88 e il
1992 ha ridotto il civil service di pit della mgiassando dalle iniziali 85.000 unita a circa 33.000

13 Esperienze simili si sono avute anche in Austradia I'introduzione nel 1993 di un sistema retriboiiegato
al rendimento.
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personale altamente qualificato e di professicdaldn inferiore rispetto a quello del settore
privato.

Per quanto riguarda, infine, la spinta verso unavaudirigenza pubblica attingendo
dall’'esterno, e possibile osservare come in maed? Anglosassoni si sia pensato di lasciare
ampia possibilita di ricercare ed inserire perserglalificato in posizioni di vertice anche
reperendolo al di fuori della struttura amministrate dei percorsi di carriera interni.

In Inghilterra, ad esempio, i responsabili dellerage vengono assunti sulla base di un
contratto a termine e con la raccomandazione dee p#ella commissione parlamentare
competente di procedere ad una selezione aperéa,obhliga il ministro a fornire una
specifica motivazione delle scelte fatte con paléie attenzione a quelle fatte su persone
appartenenti al proprio servizio.

Sistema sicuramente piu aperto a cambiamentoierali/azione ma non scevro di alcuni
difetti.

Uno dei rischi di un tale sistema e quello chersviaquasi ad una “discriminazione” dei
soggetti gia operanti all'interno della Pubblica mistrazione a cui, spesso per comodita e
tranquillita di chi deve scegliere, vengono préfersoggetti esterni al’amministrazione che
non sempre sono in grado di ambientarsi efficacéeneella nuova struttura in cui devono
operare.

A differenza dell’'Inghilterra negli Stati Uniti gt problema e meno sent|1t40.

Infatti negli Stati Uniti € prevista la possibilitdu indicazione politica, di nominare
personale non di carriera all’interno delle amntmaioni.

Inoltre per le singole agenzie e possibile acqeiigit’esterno quei servizi che risultano
loro necessari.

Questi tipi di cambiamento, pilt 0 meno accentuelienvarie esperienze, permettono di
classificare le esperienze dei Paesi anglosassoniun modello definibile come
“professionale”.

La Pubblica Amministrazione, soprattutto con rigleaal suo personale di vertice, viene
fin dalla sua creazione impostata ponendo alla bassi di merito e di competenza che sono
ancora di piu esaltati dalle riforme di tipo manéae introdotte.

Riforme che portano ad un ulteriore avvicinameregb sktttore pubblico a quello privato
quasi vi fosse una continuita tra i due e si pateggerare in entrambi con le stesse regole e in
base agli stessi principi.

Di fatto si assottiglia di molto la specificita Idgettore pubblico anche se mi sembra
giusto sottolineare come le dinamiche organizzatile accompagnano questo processo
divergono tra Stato e Stato e dipendono molto dadldizioni e dai caratteri di fondo delle
strutture in cui sono inseriti.

14 Esperienza abbastanza simile a quella Inglesegiiéa in Nuova Zelanda mentre in Canada doportbenio

agli anni '90 si era giunti a reclutare dall’'esterairca il 20% del personale esecutivo si € avutodaciso
rallentamento di questo processo in quanto si @ateisoprattutto di consolidare le strutture ests&enza sot-
toporle a nuove innesti..
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Laddove lo Stato e storicamente piu giovane edeleshanno una minore sedimentazione
sembra essere piu facile modificare la sua stauttar di conseguenza la Pubblica
Amministrazione che ne € una parte.

Difficile e pero valutare il risultato delle stess®odifiche in Paesi con una storia ed
esperienze diverse.

Porterebbero veramente ad una maggiore efficienza ?

Potrebbero avere delle controindicazioni ancherdauwnto di vista politico?

Sicuramente questo modello presenta aspetti is@nés e innovativi ma sarebbe
sbagliato pensare di recepirli senza consideraee edsi sono inseriti in contesti a volte
radicalmente diversi.

Il rischio e che applicandoli senza adeguate vaioite e modifiche invece di portare
vantaggi alla collettivita portino solo ulteriorisguidi o che peggio possano diventare oggetto
di contesa politica facendo prevalere gli interetisuna parte quando su questi temi, che
interessano l'intera societa, si dovrebbe arri@aen accordo allargato e duraturo nel tempo.

Accordo che solo se duraturo e costante nel tengp@lbe essere veramente utile per
migliorare I'efficienza della Pubblica Amministrazie.

2 - La pubblica amministrazione in Italia

Venendo alla Pubblica Amministrazione in ltaliassistema a cui ci si ispiro subito dopo il
1860-1861 fu quello napoleonico con una forte eaizazione.
La ragione della scelta, con conseguente rifiuto adjni scelta decentrata o

autonomisticzlas, non si baso su ragioni di efficienza ma fu fondatalmente politiche in
quanto si ritenne che l'unita amministrativa fosse elemento chiave per la difesa e il
sostegno della fragile unita politica conquistata.

Una scelta che e bene sottolineare ebbe almenaindpiecazioni che come sostiene

Cammelllls: «condizionarono profondamente l'intera esperienzaranistrativa italiana»

La prima implicazione € ideologica e consiste n@lomio (da quel momento)
indissolubile tra unita politica e unita amminisiva (che in qualche modo e giunta fino a noi
caratterizzando ogni dibattito di riforma ammirasiva).

La seconda implicazione € di tipo istituzionalei &@ncretizza nelle scelte legislative
volte a garantire forza agli organi centrali.

Perfezionato nel periodo napoleonico e poi durkntestaurazione, il sistema francese di
tipo prefettizio inizialmente introdotto nel RegBabaudo per decreto (1859) e quindi senza
alcuna discussione parlamentare, fu poi estesd8&3% su tutto il territorio del nuovo stato
unitario.

15 Sj pensi ad esempio quanto ipotizzato e sostataiarlo Cattaneo sostenitore di un modello semitdisa.
16 cammelli (2004)
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Veniva in tal modo approvata la prima legge nazemhe stabiliva un ordinamento dei
comuni e delle province a carattere fortemente raca#®, con il prefetto che riassumeva
direttamente le competenze del governo a livellcal® in tutti i settori della pubblica
amministrazione, fatta eccezione per la giustidzedifesa.

Di fatto questo modello entrdo quasi subito in cdsito che nella realta sia il modello

ministeriald 7 sia il modello delle relazioni centro - perifeiirodotti si svilupparono su
direttrici profondamente diverse da quelle ipottezemizialmente complicando oltre misura

I'organizzazione della Pubblica Amministraziolﬁe.

Oggi, tentando una impervia semplificazione, lal#fich Amministrazione da un punto di
vista descrittivo puo essere ricondotta a tre graree.

La prima e identificabile con I’Ammistrazione statalell cui elemento principale e
tradizionale € costituito dai ministeri a fiancoi dgiali operano, con funzioni tecnico —
operative le agenzie cui sono decentrati comgtite prima affidati ai ministeri e che, negli

ultimi anni si e ritenuto, piu efficiente affidagetali strutture caratterizzate da una particolare

.. . .. . .19
specializzazione e da condizioni di autonomia gesie.
La seconda riguarda invece3bverno Locale
Con questa espressione si comprende lintera aede dautonomie territoriali

tradizionalmente cosi definite in quanto il temidone e I'elemento costitutivo e necessatrio

Rientrano quindi in questa area attualmente: Regiyovince e Comuﬁll.

Infine nella terza ared/Amministrazione per Entirientrano gli enti pubblici cioé gli
organismi che si occupano di specifici compiti € ger questo hanno una certa autonomia
organizzativa e funzionale.

Secondo una ormai invalsa tradizione gli Enti sidbno in nazionali e locali in base
all'estensione territoriale della propria attivita.

17 Secondo alcuni autori tutta la storia italianan@ fuga dal modello inizialmente introdotto. Suhfmusi ri-
manda a Dente (1995) nonché a Cassese (1983; tcoteme il capitolo secondoVicende storiche
dell’'amministraziong

18 Non ci si riferisce tanto alle modifiche formakldegime degli Enti locali che nel corso del tenafternano il
riconoscimento al Comune del diritto al proprioaggverno (con I'elezione del sindaco nel 1896, Ipreraor-
nato di nomina governativa durante il fascismo) toafforzamento dei condizionamenti diretti o iredti del
centro (si veda ad esempio la statalizzazione eigiesari comunali) ma al distendersi di fatto dedi&azioni
centro — periferia.

Inoltre il sistema ministeriale alla francese eappresentato dalla unita interministeriale delle diverse unita
operative.

Nel caso italiano al contrario i poteri del predetton furono coordinati con quelli dei nuovi appiacentrali ma
piuttosto si intrecciarono con essi. Mentre alauiisteri si svilupparono solo a livello centraddtri ebbero fin
dall'inizio forti strutture periferiche che grossodo ricalcavano la geografia delle province preesisnella
stessa ltalia unitaria.

19 Si pensi, ad esempio, alle agenzie fiscali chiaraf&ino il ministero dell’'Economia e delle finan@genzia
delle entrate, delle dogane, del territorio, dehdrio):

20 | ’elemento della territorialita di fatto non & aagdar bene il dato distintivo pill certo. Da um lat quanto il
rapporto con il territorio € in fase di trasforn@z dall’altro perché gli elementi distintivi pillevanti di questi
enti sono ormai costituiti dal’autonomia e rapmsinza politica e dalla competenza generale.
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Tale terza area puo essere considerata come umaearduale rispetto a quelle precedenti
caratterizzata da una forte etoregeneita.

Da quanto sopra descritto € bene trarre un’ossemnvazhe ci accompagnera per tutta la
trattazione.

E’ assai difficile tracciare linee comuni per tul@aPubblica Amministrazione in tema di
organizzazione e di organizzazione del personale.

Esistono, infatti, principi comuni ma & doverosmsiderare come le stesse osservazioni,
le stesse teorie debbano essere applicate in mwedisa a seconda della Amministrazione a
cui ci si riferisce.

Diverso, infatti, € considerare la struttura diMmistero rispetto a quella di un piccolo
Comune con meno di 5.000 abitanti.

Differenti sono le necessita, le disponibilita diorse e le possibilita di riflettere sulla
propria organizzazione per ottimizzarla.

Fig. 1 — Percentuale dipendenti pubblici sul totdegli occupati Anno 2001

OCANADA
HFRANCIA
OSPAGNA
OITALIA
EPOTOGALLO
OGERMANIA
HREGNO UNITO

Fonte — OCSE

La necessita di specializzazione rende difficilea urattazione unitaria tuttavia, nelle
pagine che seguiranno, cercherd di evidenziaratii ttcomuni sottolineando le differenze
principali laddove rivestano una rilevanza orgaaiza.

Passando ai dati complessivi essi confermano Hegiee raggiunta dagli apparati
pubblici con il passare degli anni.

Nell'insieme delle tre aree la Pubblica Amministoee ha ormai raggiunto e superato i
tre milioni e mezzo di occupati cioé piu del 15%gldeccupati dell'intero paese mentre la
spesa (sia corrente che in conto capitale) ha wagmiuna dimensione cosi rilevante da
incidere sulla formazione del Pil intorno al 45%.

Non si deve pero pensare che I'ltalia rappresaridacezione nel panorama europeo, che
la Pubblica Amministrazione sia mastodontica o adwvnensionata.

21|n linea teorica dovrebbero essere comprese daatitid metropolitane ma & bene ricordare chega won
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Dando uno sguardo comparativo si puo notare, infatlie per le dimensioni della
burocrazia in percentuale rispetto agli occupétlia non e affatto ai primi posti come si puo

. . A 22
evincere dal grafico di Figura 1.
Diverso € invece l'aspetto del funzionamento e atgito del “buon funzionamento”.

Tuttavia ritengo che le considerazioni fatte dajlaizc, in modo indiscriminato, secondo
cui la Pubblica Amministrazione fornirebbe aglinttescarsi servizi e avrebbe bassa o nulla

capacita di adattamento alle esigenze degli uséntin po’ troppo semplicisticzg.

Similmente semplicistica €& I'affermazione secondd la Pubblica Amministrazione,
nell’ambito delle risorse interne, economiche e nmagresenterebbe carenze che vanno dalla
bassa professionalizzazione della forza lavoraradlifficienza di motivazioni, alla bassa pro-
duttivita, fino a toccare il profilo economico-gstale concretizzatesi nello spreco di risorse.

Di fatto queste affermazioni, un po’ demagogichm sembrano tener conto sia di vincoli
e rigidita che provengono dalla legge, sia deiigemhe la Pubblica Amministrazione (o
almeno parte di essa) deve fornire e dei processdeve attuare per somministrarli.

Banalizzando per quanto certe pratiche possonoasdnbbio essere accelerate, il rilascio
di una carta di identita secondo le procedure ditdave seguire un iter preciso che, per quan-
to operi linformatizzazione, avra sempre e comunqiei tempi prestabiliti sui quali
I'efficienza dello sportellista e le sue motivaziahlavoro avranno, comunque, un’incidenza
limitata.

Inoltre, nel settore pubblico si &€ sempre osciltagoil fornire il miglior servizio possibile
disinteressandosi dei costi o il determinare urdadivello di spesa disinteressandosi delle
concrete necessita del servizio per svolgere alimggroprio compito.

ne e stata istituita alcuna secondo una procedilegyata ancora da adottare (L. n.131/2003 art42ett. h.).

22 per alcuni dati recenti sulla Pubblica Amministoae in Italia si rimanda a: Eurispes — Cisl (2007)

23 Affermazione questa che gli stessi dirigentiad®ubblica Amministrazione sembrano, in realtdatorare.
Si veda ad esempio quanto affermato da alcuni &g@omunali in un testo sulle Risorse Umane negti
Locali :« Per completare il quadro possiamo ricoedehe nell’'ambito del pubblico impiego vigeva @atito
patto per cui i salari venivano tenuti bassi eambio non si pretendeva dai dipendenti un adedueaho di
produttivita.». Falcone, Monea, Mordente (2002).

24 A tale proposito € bene ricordare come fa Guiddisviahe il convincimento della scarso funzionamesdtia
Pubblica Amministrazione era gia sostenuto quammra “monsieur Travet” muoveva i primi passi pevie
di Torino. Si veda: Melis (1996).

Era, infatti, il 4 aprile del 1863, cioe appena dumai dopo la proclamazione del regno d’ltalia, rglaaal teatro
Alfieri di Torino viene messa in scena per la prinwta una commedia, in dialetto piemontese, ilasteolLe
miserie di Monsu Travet.'autore, Vittorio Bersezio, racconta le disavitge di quello che diventera per piu di
cento anni I'eroe eponimo degli impiegati (fino @agdo nellimmaginario collettivo questo ruolo veassunto
dal ragionier Fantozzi, peraltro dipendente, qudstio, da un'azienda privata).

Il testo di Bersezio riproduce con estremo, a voitglo realismo la realtd umiliante degli uffictastenteschi,
all'interno dei quali la vita era disciplinata degolamenti autoritari, tra superiori arroganti deghi ostili. Col-
pisce il fatto che queste vicende sono ambientatsiperiodo storico (la seconda meta dell’Ottogertin un
luogo (il Piemonte sabaudo) dove la burocrazia so@da sua espressione migliore ed ottiene il dsoimento
sociale piu visibile. In un certo senso simili ab@ di Monsu Travet sono le vicissitudini vissugealche anno
piu tardi, dall'ufficiale di scrittura Policarpo d&appetti, personaggio nato dalla penna di Luigs¥allo (detto
Gandolin). Policarpo (portato anche sullo scherineroatografico da Renato Rascel) incarna la retooito-
centesca dell'impiegato dello Stato e con essavpleri che gia nel 1903 (anno in cui & ambienlateicenda)
venivano avvertiti come superati e inadeguati.
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Né in questo senso ha portato giovamenti I'elezidinetta del Presidente della Regione e
del Sindaco.

Sarebbe riduttivo, infatti, pensare che l'eleziatiestta abbia portato ad un diverso
rapporto tra i cittadini e il vertice dellamminiazione e che questa venga giudicata anche in
base ai risultati conseguiti in termini di efficendell’apparato amministrativo.

Altri sembrano i motivi su cui si basa il consepsiditico e che esulano dal’amministrare
bene.

In questo senso anche I'ampliamento della autonameositiva degli enti locali non é
stata tale da spingere i cittadini contribuentiftitad un maggior controllo e ad una verifica

Su come vengono spese le somme pagate per imtaodte,e prezzi pubbliczl.5

Né forse ai cittadini sono stati forniti strumemter esercitare in modo semplice |l
controllo.

Spesso il cittadino si limita a chiedere solo diezs servito celermente e non si interessa
di quanto quella celerita possa costare a luiam@munita.

Tornando a banalizzare il cittadino che deve chigden certificato o rifare un carta
d’identita ha interesse a farla nel minor tempacsfiole evitando code noiose.

Ha dunque interesse che operino molti sportellzgasurarsi del fatto che dietro ad ogni
sportello vi &€ un lavoratore, una postazione caomdechinari e quindi che vi sia un costo per
il Comune e quindi per lui.

Si accontenterebbe di meno sportelli e di un cpaiobasso? Oppure avrebbe da ridire
contro ’Amministrazione e contro la rappresentapaktica?

E’ interesse del’lamministrazione rischiare di mgedparte del suo consenso per attuare
una riduzione virtuosa dei costi dei servizi comignalizzazioni misurabili solo nel lungo
periodo e non nel breve?

In altre parole I'esistenza di obiettivi di consermlitico mescolati a quelli di qualita di
servizi e prodotti hanno una notevole influenza g$uhzionamento della Pubblica
Amministrazione e di conseguenza sulla gestion@eieionale.

Come vedremo, e come in parte si € gia visto, mal® discusso sul rapporto politica-
Pubblica Amministrazione ma é indubitabile comeafeche Bruno Dente cheincbuona
sostanza i termini del problema possono esserer@ssunti: I'attivita di governo, e cioe di
pilotaggio verso obiettivi piu 0 meno condivisi gegdresenti attori che hanno logiche,
obiettivi strumenti operativi e meccanismi di selee e cooptazione tra loro differenti. Tra
essi ve ne sono necessariamente almeno due tgpsaito quelli che ci interessano in questa
sede.

Da un lato ci sono i politici che indipendentemedée meccanismi elettorali o di nomina
e dalle loro caratteristiche individuali non possoprescindere come criterio per selezionare

25 Ancor meno opera una virtuosa competizione fra @onmella quale il Comune pit effecente capace di
fornire migliori servizi a costi pit contenuti pasattrarre nuove presenze ed investimenti.

Su una competizione possibile tra enti .ocalirsamda agli ormai classici: Tiebout, (1956), Samugl$1954) e
(1956).
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le attivita da compiere, e per scegliere tra leeatiative disponibili, dalla necessita del con-
senso (a breve, medio o lungo termine; elettorddmyli interessi organizzati o di altri attori
politici). La loro “funzione”, se si adotta una lagp sistemica €, come ci ha insegnato Lu-
hmann, soprattutto quella di produrre legittimazgodi garantire la formazione del consenso.

D’altro lato ci sono i burocrati che invece tendoa@rescindere da tale criterio e la cui
base di legittimazione sta, in ultima istanza, nebnoscimento dei pari (diretto o mediato
dalle procedure operative standard) e cioé dalleloomunita professionale.

Sempre nei termini sistemici sopra ricordati la fizione” dei burocrati € quella di
utilizzare la legittimazione per produrre le deoisi, per compiere cioe le scelte concrete; per
fare cio si e storicamente stratificata I'idea (t@mente supportatda moli elementi di fatto)

. . . - ‘g 26
che essi debbano essere in possesso di una pofab& specifica»
Da qui nasce secondo Dente il vero problema.
Un conflitto difficiimente sanabile e che comunqudicia il funzionamento della

Pubblica Amministrazione a tutti i livefll

A cio si deve aggiungere la cultura della legatitaministrativa, che condiziona sia le
scelte gestionali che I'accettazione di tali scdleparte degli attori coinvolti, la compresenza
di politiche nazionali e locali, laddove il livellmazionale pud determinare vincoli e

incoerenze rispetto alla situazione I0<2:8ale

Quanto sopra affermato puo portare ad una congidee apparentemente evidente, ma
che non trova sempre tutti d’accordo: il settorélpico rispetto al settore privato possiede
caratteristiche che delineano contorni del tuttdipalari e che delimitano un contesto che,
per questo, si qualifica in modo peculiare e spaxif

Valga come esempio il ruolo che assume la regal@ziormale rispetto ai processi di
riorganizzazione.

Nel settore privato le normative regolano nuoveeste di organizzazione del lavoro
generate da cambiamenti intervenuti nei processlyitivi e nelle strategie aziendali.

Nel settore pubblico, spesso, avviene il contrario.

Le innovazioni previste nella legislazione del lawvgoromuovono nuove forme di
organizzazione e spingono alla realizzazione diatitaddi lavoro diverse.

In sostanza il percorso “bottom up” tradizionale alede nella regolazione una sorta di
razionalizzazione e assestamento di esigenze gieretzzate, nel settore pubblico assume
una forma inversa di tipo “top down” nel tentatido impiegare la legislazione come uno
strumento di innovazione.

26 Dente (1995)

27 a soluzione, anche se non so fino a che puniistiea, proposta da Dente € quella secondo paické c'é
il rischio che il perseguimento del consenso a brermine sia controproducente dal punto di vistadtutela

degli interessi collettivi di lungo termine (e qgdirin definitiva anche al fine del mantenimento dahsenso in
un arco temporale piu lungo), occorre probabilmeptare delle limitazioni, che assumeranno abbastainz

evitabilmente le forme delle autolimititazioni & @he attiene I'attivita dei politich. Dente (1995).

28 5j veda a tale proposito: G. Altieri, M. Bonare8i Leopardi, L. Rampind,avoro flessibile e Pubblica Am-
ministrazione www.ires.it, 2000.
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Non nascendo come esigenze dell'organizzazionesdhio e che le regole non siano
utilizzate come strumenti di governo, ma per sdddisle esigenze dei lavoratori 0 peggio
come e stato sostenuto chla &agilita di questi elementi di discontinuitéa loro troppo
stretta dipendenza dalla volonta da parte dei weftiolitici e amministrativi e, soprattutto il
fatto che a favore della continuita operano forzlevanti, fanno si che al di fuori di
un’impostazione generale, le cose che si possor® dai ed ora tendono a perdere di
significato a venire contraddette da altre inizietj insomma a lasciare pit 0 meno il tempo

che trovanc»29

Risulta abbastanza evidente dunque come pubblipavato operino secondo logiche
diverse.

Ma proprio per la specificita del pubblico unitdaatilevanza che ha, volenti o nolenti

sulla nostra vit%? e su tutto il “sistema Italia”, credo sia impot&@analizzarlo soffermandosi,
sia pur brevemente, su come in esso avvenga l@gestel personale, sui vincoli a cui essa €
sottoposta e come essa potrebbe cambiare per disgpomeglio alle esigenze dei cittadini.
Prima di addentrarmi in questi aspetti gestionatirganizzativi ritengo pero importante
cercare di rispondere a una ulteriore: le istitnzi® la loro forma hanno una incidenza sul
cambiamento?
In altre parole possono facilitarlo o rallentarlo?

3 - Istituzioni e cambiamento

Prima di passare all’analisi della gestione delerse umane nella Pubblica Amministrazione
puo essere interessante porsi la domanda se lanizzgaione amministrativa e |l
cambiamento di cui essa necessita abbia qualcbentapcon i fattori istituzionali.

Secondo alcuni autori piu delle istituzioni verg@reprie opererebbero altri fattori sullo
sfondo che interverrebbero come prerequisiti det@sso decisionale.

Si pensi, ad esempio, alle dimensioni del conserteono, soprattutto allorché vengano a
essere modificate le modalita e le condizioni digazione di determinati servizi, oppure
all'attenzione dell'opinione pubblica, generalmestarsa, che le leadership riescono a
convogliare intorno ai problemi delle riforme.

In questo senso € bene considerare che il cambiardelle amministrazioni ha un diretto
collegamento con I'aumento della cultura dei cittad

Quando questa cultura diventa politicamente pigegge allora si tende a ricercare un
processo decisionale piu trasparente e questo GspEBBpOrta, come conseguenza, una
modifica del sistema della Pubblica Amministrazione

29 Dente (1995).
30 per degli esempi pratici si rimanda a: CammeDiO@); Corso & Cassese (2000).
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Perché questo avvenga e necessario, tuttavia, eheomtempo, sotto le spinte dei
cittadini, emergano leadership politiche in gradoaslviare nuovi percorsi non sempre
agevoli.

Percorsi di trasformazione che possono sollevanélittoe resistenze al cambiamento sia
interni che esterni alla struttura amministratiegrattutto da parte di chi ha interessi radicati
nel tempo e che non necessariamente, almeno in tenend, assicurano consensi e quindi
voti.

Accanto a questi fattori € perd importante sotedi® come una incidenza rilevante
dipenda dalle stesse istituzioni.

Ad esempio non tutti i regimi, anche democrati@ydriscono allo stesso modo i
cambiamenti.

Si deve prima di tutto distinguere tra regimi paréantari e regimi presidenziali.

Nei primi il potere e infatti unitario, attraversm continuum che va dal parlamento al
governo. Nei secondi il potere e invece divisddrpresidenza e I'assemblea legislativa.

Proprio questa differenza dell’articolazione delogasso decisionale influenza
notevolmente la qualita dei processi di innovazienéa coerenza con la quale vengono
perseguiti gli obiettivi nel corso degli anni.

Laddove vi sia un sistema parlamentare in cui iitifpadi maggioranza esprime anche |l
Primo Ministro risulta spesso piu facile dar vitgo@cessi di cambiamento anche radicali
della Pubblica Amministrazione. E’ il caso, ad epemdell’one party governmeirtglese.

Si puo cosi intuire come sia stato possibile ilcegso con il quale negli anni '80 la
Thatcher e riuscita prima a imporre e poi a impletae la riforma dell'amministrazione
pubblica inglese.

Tutto cid e stato possibile soprattutto grazieasdletto istituzionale che prevedeva la
fusione tra potere esecutivo e potere legislativo.

Fusione che ha permesso al capo del governo diemerg una continuita di azione nel
corso dell'intero mandato.

Diversa, perché piu difficile la dinamica che si presenta invece nell'esperienza
americana quando il Presidente appartiene ad mmafoone politica differente da quella che
ha la maggioranza al Congresso. Si pensi alla meadidmministrativa affrontata dal
Presidente Clinton, iNational Performance Review cui successoe statofortemente
condizionato dal consenso che il Congresso ass@uake modifiche legislative necessarie
per istituzionalizzare i processi di innovazione.

Ma ancora piu difficile appare l'introduzione dnavazioni amministrative in quei sistemi
parlamentari al cui interno una maggioranza di go@@nanca o si basa su una coalizione.

Il primo caso si verifica nella esperienza polititarvegese, il secondo in quella tedesca
nella sua variante stabile e in quella italiandanglia variante instabile.

Inoltre &€ bene ricordare che spesso in questi ulffaesi esistano forte garanzie
costituzionali a favore del parlamento.
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Garanzie che riducono il potere dell’esecutivo sda spinta al cambiamento, soprattutto
quando si incide su situazioni pregresse su cwiagr@ interessi diffusi.

Ancora una volta il caso dell'ltalia.

Inoltre garanzie dello stesso tipo operano spessiesa favore delle autonomie locali che
vengono costituzionalmente protette, come nel dafitAustria, della Germania e dell'ltalia
soprattutto dopo la riforma Bassanini, dall'invaziedei governi centrali.

Aspetto quest’ultimo che conduce allaltra grandstizione presente nei sistemi
amministrativi moderni e cioé quella tra assetitugionali accentrati e assetti istituzionali
decentrati. Anche in questo caso la scelta cetitalisppare favorire il cambiamento mentre
un forte decentramento legato ad una spiccata aoi@n(e all’applicazione del principio di
sussidiarieta) pare rendere piu difficile una migdifradicale del’amministrazione anche se
appare abbia una maggiore capacita di orientangrdprio servizio alle preferenze dei
cittadini.

Infine puo essere interessante ricordare un’ulterdistinzione che riguarda le modalita
di organizzazione del pubblico impiego e la suagi@g o0 minore apertura al cambiamento,
all'innovazione e alla introduzione di nuova fotagoro specializzata dall’esterno.

Questa distinzione fa riferimento alla concezior# atganizzazione dello Stato previsto
dai costituenti.

In alcuni Stati, come abbiamo visto, si e cercatandntenere aperto il passaggio tra
burocrazia e societa civile. E’, ad esempio comgihaicordato precedentemente, il caso del
modello americano che é strutturalmente apertasatrbimento di personale dall’esterno
anche di vertice e non di carriera.

Attraverso l'inserimento di questo personale e iagsa facile introdurre nuovi
orientamenti organizzativi all'interno della PuldaliAmministrazione.

E’ indubitabile che questo aspetto permei tuttsperienza amministrativa statunitense
con i suoi pregi e i suoi difetti riassumibili da lato nella crescente politicizzazione e dall’
altro nelle continua innovazione e nell’alta cafmdi cambiamento della struttura.

Se al contrario dovessimo osservare altre esperi@mme quella austriaca, quella
svizzera e quella tedesca noteremmo la permaneraarte di organizzazione del personale
sostanzialmente chiuse e rispondenti ai paradigebienrani della burocrazia.

Paradigmi che si declinano nella definizione denpii del personale per legge e con
obiettivi e modalita d’azione previsti dalle norme.

In queste pubbliche amministrazioni la resistenzaaanbiamento dei dipendenti sara
tendenzialmente piu forte sia essa motivata daesse sia essa dovuta all’attaccamento ai
valori che sono rappresentati.

Il cambiamento piu che una opportunita viene spg&suto come una minaccia a cui Ci
si deve opporre.

Anche per queste ragioni in molti paesi europem(geso I'ltalia) le nuove tecniche
gestionali hanno avuto una ricezione assai limgataon del tutto nulla.

46 © 2003www.eazoooitfconomiaAriendal a200®,0h



Pensiamo, ad esempio, al New Public Managment swoouerd piu ampiamente nel
terzo capitolo di questo lavoro, mentre maggiotuioa hanno avuto modifiche di altro genere
meno radicali e strutturali ma piu armoniche cesibtente.

Come sostengono alcuni autéreé possibile considerare il primo come un cambidmen
amministrativo orientato in termini professionalentre il secondo € orientato maggiormente
verso mutamenti di natura strutturale soprattuéicipé viene mantenuta nella gran parte dei
paesi interessati la centralita delle leggi qualetd primaria di definizione degli obiettivi,
individuazione degli standard di servizio e piugenerale di regolazione delle prestazioni
pubbliche.

E’ difficile individuare il modello migliore perch@&gni modello presenta vantaggi e
svantaggi oscillando tra un maggiore rendimentoarnaggiore certezza.

Quello che si acquista in uno e spesso perso lelaviceversa.

Tuttavia € utile tenere sempre presente questedssagioni quando si cerca di riflettere
sulla Pubblica Amministrazione sul suo agire, salle carenze e sulle possibilita di una sua
modifica.

Solo in questo modo si potra studiare e realizarategie di trasformazione e di
innovazione effettive e non solo enunciare genericreali propositi di cambiamento assunti
in nome e per conto di una ipotetica nuova dirigepabblica che in molti Paesi stenta ad
affermarsi.

Meglio allora partire da un’analisi del reale pei pflettere su come operare tenendo
presente che le radicali trasformazioni, se nonpeupte da un adeguata modifica
organizzativa e dal consenso e coinvolgimento dopkra nella struttura, rischiano di fallire
arrivando perfino al “difficile” risultato di peggrare I'esistente.

Capitolo secondo: La gestione del personale

Introduzione

Dopo aver nel precedente capitolo tratteggiatoralowodelli di pubblica amministrazione e
aver delineato, per vie generali, quello italiamoa mi propongo di approfondire come
avvenga la gestione del personale partendo dafisiderazione che il lavoro rappresenta la
risorsa fondamentale per le organizzazioni cheywodo i servizi pubblici.

Molto spesso questi servizi non sono realizzatzigra impianti o con materiali partico-
larmente costosi: la componente intangibile & feeg@mente dominante nelle attivita e il fat-
tore lavoro diviene la variabile decisiva.

31 Sj veda ad esempio: Fedele (1998)
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A cio si deve aggiungere inoltre che i nuovi scBAalisegnano, una domanda di lavoro
ad alta qualificazione professiongkmowledge intensivey.

La prima fase che analizzero e quella del reclatamche tanta influenza riveste sulla
qualita della pubblica aministrazione e di chi yeoa, tenendo presenti le molte e spesso
sovrabbondanti norme che la vincolano e, a vokampediscono il cambiamento.

La sovrapproduzione normativa, infatti, specialreemtei periodi di cambiamento
funziona piu da freno che da spinta propulsiva weysella flessibilita e quella efficienza
tanto agognata.

Ma andiamo con ordine.

1 - Il programma triennale del fabbisogno di persoale

Con le riforme della fine degli anni novanta chenri@a avviato la cosiddetta “seconda

privatizzazione?”4 del rapporto di lavoro pubblico la materia dellueggmento delle risorse
umane e del conseguente accesso al lavoro puliblibeentata una fase molto delicata nella
quale la stessa Pubblica Amministrazione, per stadi le esigenze di efficiente
funzionamento, organizza se stessa e i propriiptfisciplinando e razionalizzando il flusso
delle risorse umane decidendo come e quando pnecemlBapprovvigionamento delle
medesime in maniera non dissimile a quanto viette & un imprenditore privato.

Tuttavia mi sembra importante sottolineare che,quanto la Pubblica Amministrazione,
in questa operazione, possa essere assimilata athtare di lavoro privato, che esercita
I'attivita di gestione aziendale in quanto entramwdliutano I'opportunita di avviare procedure
di reclutamento tenendo conto dei costi, del numeed posti e delle professionalita
necessarie nonché della tipologia contrattualetiizaaare, essa € sottoposta ad un vincolo
che ne limita I'esercizio pieno della facolta: leeyisione e la sussistenza di somme in
bilancio determinate autoritativamente secondo revipioni delle leggi finanziarie e di
bilancio.

32g; pensi ad esempio come nota Bauman ai nuovifenosociali che stanno evidenziando problemi tlinza
collettiva a cui le amministrazioni sono chiamatéspondere attraverso politiche prima non necésgaservizi
nuovi, con un livello estremamente elevato dellespealizzazione e della qualita richiesta. Per pprafondi-
mento di questi aspetti: Bauman (1999)

33 sul punto si rimanda a: Avallone & Bonaretti (2D0B realta anche nel settore privato negli ultanni si

assiste al tentativo di dare maggiore rilevanzpeasonale. Come scrivono Davenport e Prusakrealta del

postfordismo con cui i settori manifatturieri, daaidecina d’anni, hanno iniziato a fare i conti messo in luce
una nuova e diffusa centralita delle risorse umaame fattore distintivo di competizione. Gli svpugdi questa
consapevolezza si sono tradotti in idee e tendelnegessumono nomi e formule differenti (economiia deno-

scenza, sviluppo delle competenze, apprendimegn@zativo, mercato della conoscenza, ecc.) mdroke-

no il comune denominatore nel proporre con eviddazeentralita e la valorizzazione delle personeme fat-

tore fondamentale per la competizione e i modelttgripativi come strategia per affrontare le reétaz tra ca-

pitale e lavore. Davenport & Prusak (2000).

34 sul punto si rimanda a: D’Antona (1998; pag, 33se). Importante per questi temi € anche: Alleva,
D’Alessio & D’Antona (1995).
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Questo vincolo all’attivita di gestione e di orgarazione della Pubblica
Amministrazione trova la sua giustificazione nal€essivo deficit pubblico e rappresenta un
elemento centrale delle politiche di bilancio adt&tnegli ultimi anni da parte dei Governi.

Concretamente cio ha comportato momenti di bloectli deroghe delle assunzioni con
disfunzioni ed inefficienze del sistema della PudzbAmministrazione ed in particolare della
attivita di reclutamento ed assunzione della PeBbAmministrazione

| principali modelli che hanno caratterizzato nagtimi venti anni i diversi sistemi di
controllo delle assunzioni adottati nel nostro lBgesssono essere cosi riassunti:

- Pianificazione annuale e centralizzata degli ssice

- Decentramento della decisione di assumere in réavdelle amministrazioni
subordinatamente al rispetto di alcune condizioni

- Sistema della programmazione triennale dei bibeég’gn

Il primo modello impostato dalllegge finanziaria del 1986 (L. 28 febbraio 1986, n
41) aveva lo scopo di limitare il personale delieblBlica Amministrazione e di
conseguenza il suo costo.

Tale obiettivo era perseguito da un lato con il iettv per le singole
amministrazioni di procedere autonomamente ad agsurdi personale e dall'altro
con la definizione, a livello centrale, di un piaaonuale di assunzioni in deroga al

generale diviet(%?

Questo modello ha rappresentato il primo tentativantrodurre una sorta di
programmazione delle assunzioni nella Pubblica Amstrazione, mediante l'uso dei
piani annuali.

| risultati inferiori alle attese ottenazfinonché certe disfunzioni ad esso collegate
hanno in poco tempo condotto al suo superamento.

Il secondo modello € stato introdotto con la leggalicembre 1988 n.554.

Con esso si e cercato da un lato di contenereslenamni entro una determinata
percentuale delle cessazioni dal servizio (il dbbhcco parziale del turn-over) e
dall'altro sulle assunzioni in deroga.

Il nuovo sistema ha inoltre previsto la facolta [geamministrazioni di assumere
personale entro il limite di una percentuale (ik4&5dei posti resisi vacanti per

35 Per una analisi complessiva della politica diutarhento nella Pubblica Amministrazione negli ammvanta
si rimanda a: N. Niglio, Le politiche di reclutamtemella P.A negli anni '90 tra programmazione ecbb delle
assunzioni, in http://www.lexitalia.it/articoli/nlig-assunzioni.htm

36 || blocco delle assunzioni in realta prevedevailavante numero di deroghe quali quelle conceiiriargcuo-
la, le categorie protette, le assunzioni nel mémgstdegli affari esteri, delle finanze e quelle @ennenti il perso-
nale dell'amministrazione della giustizia, le adierspeciali degli enti locali con il bilancio inneggio, quelle
presso gli enti locali nei posti resisi vacanti cloé, nel limite del 20 per cento dei nuovi possipdinibili di or-
ganico, le nomine derivanti da reclutamenti o inmigisi in servizio e le rafferme del personale déieze ar-
mate o delle Forze di polizia e del Corpo naziowilevigili del fuoco.

37 Se si vuole analizzare i risultati raggiunti popipo questo sistema € stato assai meno effici¢igaghto ci si
augurasse. Il blocco delle assunzioni, infatti, previste deroghe hanno, in realta, lasciattiereto nell'arco
del triennio 1986-1988, la consistenza comples@iativa al personale nella Pubblica Amministragion
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cessazioni dal servizio, in precedenza esclusardutatamente all'accertamento dei
carichi funzionali di lavoro, per assicurarne larrspondenza ad un effettivo
fabbisogno ed all'espletamento di procedure di maliinalizzate alla razionalizzare
della distribuzione del personale.

Anche questo modello con gli anni ha mostrato k isefficacia e il legislatore
ha pensato di modificarlo.

Il terzo modello adottt@ stato introdottadalla legge n. 449/1997 e riguarda la
programmazione delle assunzioni.

Si tratta di un nuovo modello di controllo dellesaszioni che in qualche modo
riecheggia quello del 1986.

Con esso si vuole abbandonare il sistema basatmmsatanismo di blocchi e
deroghe e si vuole reinserire, in quanto piu oggetiente compatibile, un sistema di
pianificazione delle assunzioni.

Tale sistema, in base all’art. 39, obbliga tutt@aheministrazioni, nel loro organo

di vertice, a programmare triennalmente il fabbmsodi personalé?

La pianificazione dei fabbisogni costituisce quintiprimo passo per una corretta
gestione delle risorse umane, ma rappresenta neropo per le amministrazioni pubbliche
anche un adempimento prescritto dalla legge.

Le pubbliche amministrazioni devono, pertanto, apgre a inizio esercizio |l
Programma triennale del fabbisogno di personalénal di ridurre la spesa nell'arco del
triennio39.

Di fatto la legge ha previsto alcune eccezioni sila applicazione manche se non tutti i
settori pubblici sono vincolati al rispetto dellerpentuali di riduzione in ogni caso questi
costituiscono comunque un punto di riferimento pate le Amministrazioni, comprese le
Universita e gli Enti di ricerca.

La prescrizione introdotta dalla legge € cogentmeolante pertanto se I'ente viene meno
all'obbligo di programmazione non puo, in generpl®cedere ad assunzioni.

L’Amministrazione € tenuta, dunque, rispettare I'obbligo di programmazione con
I'obiettivo della riduzione della spesa di persenadlermo restando che, previa adeguata

38 La legge in realta ha introdotto una disciplineetsa per gli Enti locali, le camere di commertgoaziende e
gli enti pubblici non economici con organico infae a 200 unita e per quelli invece con organigignpi.

Nel primo caso, €& previsto semplicemente I'obbtigadeguare i propri ordinamenti al principio dgllagram-
mazione, in funzione della riduzione delle speseilgeersonale, diversamente, in attuazione di paiecipio, la
citata normativa prevede una disciplina piu deigdéglapplicabile alle seconde.

39 Come ricorda Francesco Verbarddelto si & dibattuto su cosa significhi“ridurre lgpesa di personale”.
Secondo alcuni commentatori la riduzione dovrebdseee riferita alla dotazione organica, piu chepaisti co-
perti, in quanto sarebbero altrimenti penalizzdtienti al momento sottodimensionati.

La tesi non convince del tutto, dal momento chehbiligo contenuto nella legge finanziaria non ph@ essere
interpretato secondo criteri di cassa.

Secondo I'orientamento prevalente, ’Amministragi@ieve comunque rispettare, anche se non soncsprevi
limiti specifici, in qualche modo gli obiettivi dazionalizzazione posti dalla legge finanziariatdasalva la pie-
na discrezionalita sulla strategia da adottare,conformita al principio della responsabile autonemi Si ve-
da: Verbaro (2005).
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motivazione in ordine alla necessita di attivareviwservizi e/o di mantenere quantomeno il
livello di quelli esistenti, potrebbe anche deci&ddr rinunciare a tale obiettivo cercando di
ridurre la spesa globale per rispettare i vincobithncio, ricorrendo a forme alternative.

In questo senso la legge finanziaria per il 200@g@e n. 448/2001) in materia di enti
locali ha precisato, che il principio di riduzionemplessiva della spesa e derogabile, a patto
che:

— le deroghe siano analiticamente motivate;

— il piano e le deroghe siano oggetto di verifica phrte dell’organo di revisione
contabile (art. 19, comma 8).

Va peraltro ricordato che dovendosi obbligatoriateeattivare alcuni nuovi servizi in
base a disposizioni di legge di questi ultimi armun oneri a carico dei bilanci, sono state
necessarie alcune deroghe.

Si pensi, ad esempio, al controllo di gestioneJRP e ai servizi per I'orientamento degli
studenti.

Infine con il decreto legge 112/2008, poi convertih Legge (n° 133/2008), si €
reintrodotto un sistema di blocchi e sblocchi atesna dalle asunzioni privilegiando, almeno
apparentemente I'aspetto quantitativo a quelloitaisio del lavoro e delle professionalita.

In breve la normativa ha previsto all'art.66 del.Rina forte limitazione alle assunzioni
ordinarie e ha introdotto un ulteriore tetto deiieta cessate.

Per il 2008 e il 2009 si prevedono assunzioni aofiomdo di 75 milioni (25 per il 2008 e
50 per il 2009) e si abroga I'analogo fondo prevdlla finanziaria 2008 per il 2010.

Per il 2010 si riduce il turn over dal 60% al 2086si come per il 2011.

Per il 2012 é previsto il 50% del turn over.

Le universita vengono comprese nelle limitaziotiugillizzo del turn over. Inoltre viene
disposta la riduzione del fondo ordinario (FFOraimplessivi 455 milioni entro il 2013 (63,5
per il 2009, 190 per il 2010, 316 per il 2011, 4T il 2012, 455 per il 2013).

Per gli Enti Pubblici di Ricerca é previsto I'utiio del 100% del turn over per il triennio
2010-2012, sempre con il limite delle unita cesskien €, ancora, chiaro se per il 2009 ri-
manga la possibilita di utilizzare il 100% delleaise del turn over o se valgano le nuove li-
mitazioni.

Lo sblocco completo delle assunzioni per tuttadatica Amministrazione e rimandato
al 2013.

Da quanto sopra descritto appare evidente comautafipazione delle risorse che € una
attivita necessaria per qualsiasi organizzaziosett®posta negli Enti Pubblici ad una serie di
vincoli che la rende assai piu complessa e assaorafficiente di quella posta in essere dai
soggetti privati che sono cosi in grado di adattarsglio e in tempi assai piu rapidi alle
mutate condizioni del mercato.

A loro volta I'alto numero di deroghe e le possithiverse interpretazioni che negli anni si
sono venute e vengono a formare tendono a rendeme oerto il sistema e spesso aprono la
strada ad arbitri e a differenze tra le amministrsizassolutamente ingiustificati rendendo
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nulla, o almeno intaccando fortemente, il princigiauguaglianza nel trattamento dei cittadini
che dovrebbe essere garantito nel nostro ordinament

Anche in questo momento iniziale del rapporto gota si assiste quindi allo scontro di
polarita precedentemente evidenziato.

Da un lato I'esigenza di controllo su tutto il sie della Pubblica Amministrazione con
regole certe finalizzate al contenimento dei caktll|'altro I'esigenza di rendere piu flessibile
l'organizzazione locale concedendo deroghe chesggasssono stravolgere il sistema e non
sempre in modo razionale.

| risultati sono, purtroppo, sotto gli occhi dittut

2 - Accesso al lavoro pubblico

Da un punta di vista, aziendalistico, il datordagioro puo fronteggiare le carenze di organico
o di professionalita seguendo strade diverse:

— reclutamento di risorse nuove, mediante congoukblico o mobilita esterna

— riqualificazione di risorse gia presenti nellentmediante mobilitd interna o
progressione verticale

— decisioni in tema di orario flessibile, part-tineec.

— conferimento di incarichi al personale PO, ERegkedi funzioni.

Queste attivita, per quanto riguarda la PubblicanAnistrazione, non sono libere ma
devono essere inserite nel contesto giuridico teensoprattutto nel quadro previsto delle
ultime leggi finanziarie.

Partendo dal reclutamento € bene ricordare chedsso al lavoro pubblico é disciplinato
dall'art. 97 della Costituzione che stabilisce aintna 3 chefagli impieghi nelle pubbliche
amministrazioni si accede mediante concorso, sabasi stabiliti dalla legge”.

In conformita a tale principio, secondo l'art. 3Bl di.lgs. 165/2001 I'accesso avviene
tramite procedure selettiveke garantiscano in misura adeguata I'accesso datérno.

Secondo I'orientamento consolidato della Corte ilogbnale la regola del concorso
pubblico non esclude necessariamente forme di seqgagché conformi a criteri di :

— ragionevolezza

— buon andamento e imparzialita.

Proprio grazie a questi spazi lasciati dalla legge corso degli anni e in presenza di
profondi mutamenti socio-economici, si € riscorarkt necessita di disporre di procedure di
reclutamento del personale, che andassero oltradationale concorso pubblico.

Se da un lato, infatti, tale strumento garantisgenéno nella maggioranza dei casi)
imparzialita, la pubblicita, la correttezza ettasparenza delle procedure, esso risulta spesso
lento inefficace, specie quando sono richiesteritalnelle procedure di reclutamento.
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In altre parole sembrerebbe che quell’assolutass#éedi uguaglianza nella possibilita di
accedere alla pubblica amministrazione e di traspEar (almeno formal® scelta dai
costituenti, in molte situazioni, non soddisfi pelesigenze delle pubbliche amministrazioni,
in termini di selezione di professionalita e diidaga nel reclutamento.

Cio ha portato a considerare anche normativameltte possibilita di accesso alla
pubblica amministrazione. Si pensi, ad esempimecanismo del corso - concorso.

Si tratta di una particolare modalita di reclutaiepermessa e prevista nel DPR
487/1994 tegolamento recante norme sull'accesso agli impiegkelle pubbliche
amministrazioni e le modalita di svolgimento dencorsi, dei concorsi unici e delle altre
forme di assunzione nei pubblici impieghi”.

L’art. 1 comma 1 del predetto decreto stabilisce ‘tlassunzione agli impieghi nelle
amministrazioni pubbliche avviene: per concorsolpigdo aperto a tutti per esami, per titoli,
per titoli ed esami, per corso- concorso...”.

Il meccanismo del corso - concorso viene attualmardividuato e meglio specificato nei
Contratti Collettivi del settore pubblico (per lamninistrazioni Centrali, gli Enti Locali, gli
Enti Pubblici non Economici) e nei Regolamenti éebBingole Amministrazioni, con
particolare riferimento alle modalita realizzatidelle progressioni verticali interne; esso
rappresenta, per la natura di procedura mistaftiselee formativa allo stesso tempo, un
ambito privilegiato quanto al rispetto dei princggsenziali della trasparenza, economicita ed
efficienza!

A ci0 va aggiunto che i ripetuti blocchi delle asswni, precedentemente ricordati,
stabiliti dai governi negli ultimi anni, stanno spando l'interesse su forme di reclutamento
che, nel panorama italiano, sono gia regolamematmativamente, ma che hanno faticato,
almeno inizialmente a trovare una loro applicazioeé settore pubblico. Anche in questo
caso la scelta viene, comunque, imposta dall’altro.

40 sulrinadeguatezza e la parzialita di molti corsiquubblici si rimanda all’articolo di P. Ichino parso su Il
Corriere della Sera del 21.11.2006,dove tra I'adirleggeva: k concorso pubblico € un ferrovecchio, eredita di
un sistema amministrativo superato.

4lg; pensi al progetto RIPAM.

Originariamente il progetto Ripam é stato mirata &lforma della Pubblica Amministrazione del Megimono.
Per piu di trentanni il Formez (Centro di FORmamoper il MEZzogiorno), che & I'ente che si occupa
dell'implementazione del progetto Ripam, ha agitdatti, nel’ambito dell'intervento straordinarimato nel
1950 con la creazione della Cassa per il Mezzogiorn

Dopo I'abolizione della cassa del Mezzogiorno itfia ha modificato la sua attivita.

L'orizzonte operativo del Formez, cessato l'inteneestraordinario, si & esteso all'intero Paese Janagione
sociale é rimasta la stessa (il che vale pure pmr® ed i fondi per finanziare le varie edizioei dorsi hanno
un vincolo di destinazione legato tuttora alla éoatiginaria (fondi exintervento straordinario).

Cio fa si che a tutt'oggi I'intervento formativo Ripam sia rivolto principalmente agli Enti locdel Mezzo-
giorno.

Tale intervento formativo, dato che la nozione giffusa di sviluppo € quella di sviluppo localepéro, valido
non solo per le aree arretrate, ma anche per cakesviluppate che vogliano mantenere le prggo#zioni in
un mondo in continua evoluzione.

Da questo punto di vista il modello Ripam puo esseplementato validamente anche al Centro-Northeco
dimostrato dalla recente esperienza svolta in Brilbmagna.

Per l'origine e I'evoluzione del progetto Ripanveda: www.ripam.formez.it e Aa.Vv. (2001).
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Il legislatore statale ha, infatti, voluto introderrle diverse forme flessibili di lavoro,
anche in ambito pubblico dotando le Pubbliche anstrazioni e gli attori della
contrattazione collettiva di una serie di strumeointrattuali, mutuati dalla normativa
privatistica, idonei a rendere piu elastica la igigta interna del rapporto di lavoro e/o ad
arrivare, ove se ne ravvisi I'esigenza, ad unardave piu proficua articolazione del rapporto
lavorativo42 L'art. 36 del DIgs 3 Febbraio n.29 come modificdall'art.22 Digs 31 Marzo
1998 n.80, ora confluito nel D.lgs. 165 del 200h ¢tosi disposto che le pubbliche
amministrazioni: «si avvalgono delle forme contrali flessibili di assunzioni e di impiego
del personale previste dal codice civile e dallggiesui rapporti di lavoro subordinato
nellimpresa”.L’art. 4 della legge del 16 giugno 98 n.191 ha poi introdotto
nell’ordinamento italiano il lavoro a distanza (idelavoro): «allo scopo di razionalizzare
I'organizzazione del lavoro e di realizzare econemdi gestione attraverso I'impiego
flessibile delle risorse umane

Il legislatore ha poi lasciato alla Contrattaziddellettiva il compito di disciplinare nel
dettaglio la materia. Proprio sul telelavoro malteministrazioni hanno investito, negli ultimi
anni, parecchie risorse dando vita a progetti aprsdopo di creare nuove opportunita di
lavoro per coloro che hanno problemi di mobilitai, @bntribuire alla salvaguardia
dellambiente e di migliorare l'organizzazione delvoro favorendo anche un’ottimale
distribuzione del tempo tra lavoro e tempo liberglimrando l'autonomia del lavoro e
riducendo lo stress.

Fig. 2 —Tipologie di contratto in percentuale pragsenella P.A. - Anno 2005
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Fonte: Ministero del’Economia e Finanze. Dati GoAnnuale 2003 —2004- 2005

Per I'esperienza effettuata in Emilia-Romagnainsanda a: www.ripam.formez.it.

42 |n guesta ottica si colloca I'impegno del Govemfavore della mobilita e del ricorso agli struni¢ipici del

settore privato e, quindi, anche all'utilizzo diejjcontratti previsti dalla Legge 30/2003 e dalgb.1276/2003
applicabili nelle pubbliche amministrazioni riguardi il contratto di somministrazione.

Il contratto di somministrazione €& un istituto pete dal decreto legislativo n. 276 del 2003 e eois
all'utilizzatore la disponibilita del personale.

E una forma flessibile di impiego di personale chasente di operare con maggiore elasticita risgettinzioni
ordinarie favorendo anche i processi di esternafimne nelle pubbliche amministrazioni.
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Gli esempi sono molteplid e tutti assai interessanti anche per la metodalatiizzata
sia nella scelta dei lavori da effettuare con ielevoro sia nella costruzione di una
organizzazione volta a rendere tale scelta sticdegyportatrice di valore aggiunto alla attivita
dell’Ente.

A ben guardare pero al di la del valore simbolicgueste esperienze si tratta ancora di
una scelta organizzativa assai marginale rispditceelte organizzative realizzate in termine
di prestazione lavorativa anche perché in molti cas

Piu un modo per mostrare le capacita di realizaarprogetto che non una vera e propria
opportunita da realizzare nell'interesse dell’oigaazione e quindi dei cittadini.

Aspetto questo che si ricollega al rapporto non memfacile tra Pubblica
Amministrazione e flessibilita.

In generale secondo i dati del Ministero dell’Econ@ e Finanza il ricorso a contratti
diversi da quello a tempo indeterminato era, n@b2&ncora piuttosto relativo.

Cio solleva almeno due questioni: ha la pubblicanamstrazione una organizzazione e
una tipologia di lavoro tali da poter, al megliendrsi di questi contratti?

Di che tipologie di dipendenti ha necessita la FiahlAmministrazione?

Per quanto riguarda la prima questione secondomdajine a campione i responsabili del
personale delle Pubbliche amministrazioni integielhell'indagine motivano il ricorso a
forme di lavoro flessibile con la necessita di r@peparticolari figure professionali, di
velocizzare le procedure di reclutamento, ma stptatper fronteggiare picchi nei carichi di
lavoro, o come strumento per “mettere alla provaérsonalé.

Rimane invece molto dubbio I'eccessivo ricorso gtacariazzazione, soprattutto, per
guanto riguarda profili di medio - alta respon§ibi

Non tanto e non solo per i dubbi sul precariatdesati da diversi economisti e
sociolog#> quanto perché non si comprende [l'utilita di maatena lungo persone che
ricoprono posizioni rilevanti e strategiche in wstato di incertezza impegnandole a cercare
piu la stabilizzazione del rapporto che il migliorento costante della propria professionalita
anche attraverso una formazione continua.

Mi riferisco soprattutto a settori come quello dsftuzione dove, a mio parere, il rischio
e di perdere molti buoni docenti lungo la stradea gorta all’entrata in ruolo con grave
nocumento per l'intero settore e piu in generalke’peera societa.

43 Tra | molteplici esempi pud essere utile ricordasele altre quelle della Regione Lombardia ealBllovincia
autonoma di Bolzano nonché I'esperienza della snegEmilia Romagna, che come primo caso di sperae
zione ha mostrato alcuni dei possibili vantaggitéélavoro tra cui: maggiore tempestivita delladieontazio-
ne e degli altri adempimenti amministrativi, peguali non occorre aspettare il rientro in ufficeaymento del
tempo disponibile per le ispezioni, e quindi auroet¢l loro livello qualitativo; forte riduzione debsti legati
alle trasferte. Ne consegue, pertanto, un migliergm dell’efficienza amministrativa e della qualitélla vita
del lavoratore.

Sul telelavoro e sulle infinite sperimentazioniisianda a http://mwww.buoniesempi.it/telelavoro.aspx

44 Bordogna (2002).
45 Sj veda a tale proposito: Gallino (2001), Galli@e07) nonché Canauz (2003).
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Inoltre il precariato e i contratti a tempo pareiaion devono essere utilizzati come
scorciatoia per accedere al pubblico impiego bagrado il pubblico concoréd

Questo pud comportare storture quali ad esempidideriminazione tra i precari € i
vincitori di concorsi che non hanno ancora preswize. | primi lavorano anche senza un
vero titolo mentre i secondi non lavorano pur avedulitto.

Sicuramente la stabilizzazione dei precari apresamnge di questioni che dovrebbero fare
riflettere un “buon” legislatore che dovrebbe rersdeonto come il precariato che nel privato
e spesso usato a discapito dei lavoratori, nel [publviene utilizzato come strumento per
favorirli o almeno per favorirne alcuf.

Venendo alla seconda questione sollevata una plessidposta € data da una ricerca
svolta per il dipartimento della Funzione Pubbliedl’Istituto G. Tagliacarne, che ha preso le
mosse da un primo sondaggio effettuato nel 200@doasione del 3° Rapporto sulla
Formazione nella Pubblica Amministrazione.

Si tratta, di fatto, della prima analisi di unateecompletezza di cui € dato disporre sui
fabbisogni emergenti nel pubblico impiego

Dai dati raccolti su un campione vasto, anche se wastissimé?, emerge che le
Pubbliche Amministrazioni prendendo atto di alcsostanziali trasformazioni della societa
quali:

— le innovazioni universali, che provengono dadlanblogia dell’informazione e della
comunicazione, che danno origine alla globalizzzejo

— | cambiamenti connessi all'integrazione europpegso atto che la normativa
comunitaria e le procedure da essa originate emtrah vivo di una varieta di decisioni a
livello nazionale, regionale e locale;

— gli effetti indotti dall’introduzione dell’eurohe, facilitando gli scambi, inducono tra
I'altro a confronti tra le prassi di amministraziah paesi diversi;

— 1 cambiamenti interni, che sollecitano a una rargl comprensione dei problemi e
delle attese dei cittadini, che emergono dalleevpairti del Paese

ritengano fondamentale adeguarsi ai nuovi scesamnza aver paura del nuovo cambiando
rotta rispetto a quello che era la tradizione lmsatgrandi o piccoli privilegi da mantenere e
I'assoluto perpetuarsi di procedure standardizzate.

Superando, in altre parole, quegli aspetti chectdtere Andrea Camilleri ha evidenziato
redigendo uno scherzoso (ma non troppo) decalogbuttecrate, che mette impietosamente
in evidenza una profonda idiosincrasia a ogni camento che ha permeato e permea
'amministrazione.

46 Syl punto si rimanda a B. G. Mattarella,difesa del concorso pubblicom www.lavoce.info e a G. della Ca-
naneaTutti i rischi della stabilizzazionén www.lavoce.info .

4’Come scrive Mattarella:La Legge Finanziaria per il 2008 amplia la plateai deneficiari spostando di un
anno il termine entro il quale occorreva aver maitiar i requisiti @ ammattendo, in via generale, ancleolla-
boratori coordinati e continuativi che di regolarsmreclutati senza alcuna selezioneB. G. Mattarella, op. cit.
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— «Primo: non avrai altro Dio fuorché la forma (una Nante recita: non avrai altro
Dio fuorché la norma).

— Secondo: ricordati che ogni volta che innovi micide stesso e gli altri.

— Terzo: sveltire € un po’ morire.

— Quarto: non trarrai insegnamento alcuno dal tuocee (...)>#°.

Per cambiare le amministrazioni devono adeguarsi smo agli aspetti formali piu
evidenti (come I'utilizzo delle tecniche dell'inimazione e della comunicazione), ma anche
ai contenuti sostanziali, e di riflesso ad unaetaridi nuove funzioni che vengono richieste
loro. Obiettivo raggiungibile solo implementandonedificando la loro organizzazione
inserendo nuovo personale e soprattutto nuovedigrofessionali.

Dalla ricerca emerge che I'area che ha riscossméggior numero di richieste di nuove
figure professionali € quella dellAmministrazioaedinanza (36%), seguita dall’Ambiente e i
servizi sociali (16%).

A prescindere dal significato di queste aree apjdeeessante cogliere alcune peculiarita
emergenti dalla lettura dei dati per tipologia ihinainistrazione.

Esistono aree che sono indicate da tutti i tipiadiministrazioni mentre altre sono
specifiche di alcune di esse. Ad esempio l'area Amstrazione e finanza presenta una
percentuale elevata di richieste in tutte le amstiazioni, mentre l'area delle Relazioni
pubbliche ha notevoli richieste di figure innovatisolo per alcune amministrazioni, quali ad
esempio INPS e INAIL, per le quali il rapporto dbpubblico ha notevole rilevanza.

In questo ultimo caso e il tipo di attivita preat& le domande dell’utenza a cui si deve
dare risposta che incidono fortemente sulla straittusulla sua crescita.

Fig. 3 - Richiesta di personale “innovativo” peptlogia di amministrazione
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Fonte - Presidenza del Consiglio dei Ministri Dipaento della Funzione Pubblica.

48 L’indagine si basa sulle risposte di 52 Ministd2, Regioni, 61 Provincie, 911 Comuni INPS e INAdl&r un
totale di 1.038 intervistati. Nel caso dei Ministler cifra & piu elevata del loro numero poichéiversi casi &
stata effettuata piu di una intervista.

49 A, camilleri, intervento al convegnba pubblica amministrazione che cambia: una riforde cittadinj 15
marzo 2000

tconomiaAziendale??®wen - © 2003www.ea2000.it 57



Considerando le aree piu segnalate a secondaatheitenistrazioni intervistate, troviamo
queste caratterizzazioni:

— gli Studi economici e giuridici per le Amministiani centrali;

— [lInformatica e le telecomunicazioni per le Regjo

— la Pianificazione del territorio per le Provingma anche I'’Ambiente e i servizi
sociali);

— I'Ambiente e i servizi sociali per i Comuni (mache le funzioni piu tradizionali di
supporto all’attivita amministrativa).

Poiché gli intervistati hanno posto una distinzieselicita tra professionalita innovative e
tradizionali, € possibile conoscere il “livello minovativita” attribuito per le grandi aree di
professionalita: in generale, la quota di profiemuta innovativa e pari a 14,6%.

Tale dato rappresenta pero una media e deve mesgare interpretato.

Pur precisando, come del resto fanno i ricercatdrg la discriminante tra professioni
“tradizionali” e “innovative” € quanto mai incerta,importante osservare come la maggiore
frequenza di personale “innovativo” si ritrova eelbrganizzazioni piu grandi e piu
complesse, mentre vi € maggiore richiesta di palsdttradizionale” nelle amministrazioni di
minore entita, segnatamente nei Comuni (7,5% cadhttd,6% registrato a livello globale),
nei quali il fabbisogno primario € limitato allenzioni essenziali.

Ma quali sono i profili innovativi maggiormente eicati?

Pur tenendo presente che le richieste varianoe@nda del’Ente e deklla sua funzione
penso che la tabella sottostante possa ben rispoalie domanda

Fig. 4 — Profili “innovativi” maggiormente richiest

. 1) Organizzazione del lavoro 11.6
e 2) Informazione e comunicazione 9.7
» 3) Progettazione e gest. reti telematiche 9.1
e 4) Operatori e tecnici informatici 8.9
» 5) Realizzazione e gest. siti internet 8.1
* 6) Progettazione e gest. banche dati 7.8
e 7)) Progetti (predisp., valut., gest. e rendic.) 7.4
* 8) Analisi e sviluppo software 5.8
« 9) Rapporti con l'esterno 5.6
e 10 ) Rapporti con gli utenti 4.7
e 11) Tutela dell'ambiente 4.5
* 12) Metodi e applicazioni statistiche 3.5
* 13) Formazione del personale 1.8
e 14) Controllo del territorio 1.8

Fonte - Presidenza del Consiglio dei Ministri Dipaento della Funzione Pubblica.

Sembrerebbe quindi che le pubbliche amministrazentano la necessita di rinnovarsi e
di potenziare la propria organizzazione.
Ma come pensano di reperire queste figure le PelibIAmministrazioni?
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In base alle risposte date dalle Pubbliche Ammigmsbni in prima istanza non si pensa di
incrementare il personale con nuovi innesti mausit@ piuttosto a valorizzare il personale gia
disponibile, adeguandone quando necessario lanaapae o aggiornandone la competenza
professionale.

Fig. 5 — Possibili modi di reperimento delle prcfemalita richieste ed innovative da
parte della P.A.
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Fonte - Presidenza del Consiglio dei Ministri Dipaento della Funzione Pubblica

Si pensa inoltre di utilizzare il naturale ricamldiel personale dotato delle caratteristiche
richieste con quello che lascia 'amministrazioper(altro impiego o per raggiunti limiti di
eta).

Solo quando le professioni non si possono imprarei® riconvertire, in ultima istanza,
le amministrazioni si orientano ad acquisire nupecsonale, soprattutto per le funzioni e per
le specializzazioni professionali che si vannoaifarmando e di cui esse non dispongono.

Per quanto concerne i titoli di studio I'indagine évidenziato una richiesta distinta per i
dirigenti, per il personale direttivo e per il rimente personale.

Per i dirigenti e i funzionari direttivi la lauresail titolo di partenza (94,6% nel primo caso
e 77,7% nel secondo), laddove i diplomi prevalgpeiogli altri dipendenti (71,1%).

Ancora bassa invece la richiesta di lauree brevinflassima percentuale riscontrata e
2,8% del totale per i direttivi).

Sebbene i dati sopra riportati mostrino come,nedi teorica, esistano forze che spingono
verso il cambiamento e 'adeguamento della Pubbfioaministrazione tuttavia, come in
parte si € gia visto in relazione ai canali di @ascee come si vedra meglio nelle pagine
seguenti, esistono a livello organizzativo e nomaatfreni che impediscono un reale
cambiamento.
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Fig. 6 -Le richiestedi personale in base al titdlicstudio dalle Pubbliche Amministrazioni
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Fonte - Presidenza del Consiglio dei Ministri Dipaento della Funzione Pubblica

Freni al cambiamento che sono evidenti sopratigtie piccole organizzazioni di alcuni
Enti Locali ma che risulta presente anche in Eigtigpmplessi.

Le nuove professionalita, anche laddove venganerites tendono, inoltre, spesso ad
essere collocate in ruoli angusti e la loro potalitai viene assorbita dall’organizzazione
attuale che di frequente ha solo l'interesse aepvase sé stessa anche a costo di una
inefficiente allocazione delle risorse umane.

Soprattutto la scarsa mobilita che segue I'insemiméniziale delle risorse umane diviene
impedimento per il miglioramento dell’efficienza per I'implementazione delle politiche
motivazionali.

A questo aspetto dedichero il prossimo paragrafo.

3 - Il rapporto di lavoro subordinato nella pubblica amministrazione: rap-
porto di lavoro e rapporto organico

Una volta superato il concorso il soggetto entia gparte della pubblica amministrazione.

A tele proposito si puo definidipendente pubblicohi e legato da un rapporto di lavoro
con un ente pubblico sia esso lo Stato, un entbljmabnazionale o uno locale.

Se pero analizzassimo piu approfonditamente quagimorto potremmo affermare che il
legame che unisce il dipendente all’ente localegagire considerato duplice.
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Da un lato esiste una relazione di natura giuridlealega I'ente e il personale in servizio
secondo il modello del lavoro subordirf@to

Dall'altro lato una relazione di natura organizeatiche attiene all'individuo nella sua
veste di addetto all’ufficio o titolare dell'orgamgestionale.

Generalmente I'instaurazione del rapporto di layarecede quella del rapporto organico.
Se, infatti, la fonte del rapporto € il contrattalividuale con cui si perfeziona I'assunzione |l
rapporto organico sorge con I'assegnazione dehdipete al posto in organico.

A questo punto una volta che il dipendente entridarfeubblica Amministrazione si
assiste ad un processo di vera e propria “imbalziame’.

Si entra, infatti, in una situazione statica chgprasenta probabilmente uno degli aspetti
che rendono la Pubblica Amministrazione poco edfite.

La Pubblica Amministrazione non ha, infatti, neflaa cultura l'idea di valorizzare le
competenze e le capacita dei soggetti che la coggpan

Tale concezione “immobilista” si ritrova gia in qua stabilito dall'art. 97 della
Costituzione, infatti, «agli impieghi nelle publiiee amministrazioni si accede mediante
concorso, salvo i casi previsti dalla legge.»

Questa norma ha, infatti, limitato fortemente ladedi avanzamento e crescita
professionale, di un passaggio da un livello adlino all’interno della Amministrazione per
meriti escludendo, di fatto, una delle principaké per la valorizzazione delle competenze e
per la motivazione del personale.

Se, ad esempio, si prendessero in considerazioriengl Locali si noterebbe come la
stessa possibilita dei concorsi interni € statm & poco tempo fa fortemente, avversata.

| concorsi interni previsti inizialmente dall’ai24 comma 6 del d.P:R. 347/1983 erano
stati con il tempo abrogati da una serie di ledg dbadivano il principio che I'accesso al
pubblico impiego dovesse avvenire inderogabilmeeteconcorso pubblico aperto a tutti.

L’ANCI e il Dipartimento della Funzione Pubblicaemxano cercato di mitigare il divieto
ribadendo I'importanza dei concorsi interni perctascita professionale e motivazionale dei
dipendenti e il buon andamento della Pubblica Anstiazione.

Sostennero, pertanto, la possibilita di prevedéstitito del concorso interno nel
Regolamento comunale dei concorsi limitandolo par@oli casi in cui la professionalita
richiesta fosse acquistabile solo all'interno detite.

Contro questa possibilita si dichiaro sia la do#rsia la giurisprudenza.

Fondamentali in tal senso le sentenze del ConsdjliStato Sez V sent. 483/1995 e la
sentenza della Corte Costituzionale n. 487/1991scs¢enevano che in base alla normativa
allora vigente la regola del concorso pubblico pete essere derogata solo nei casi
esplicitamente previsti dalla legge.

Solo con la c.d. Bassanini — bis (art. 6 c. 12 .12i/1997) la materia ha avuto un suo
riordino e sono stati reinseriti i concorsi intelinitatamente perod:acposti caratterizzati da
una professionalita acquisita esclusivamente alino dell’Ente».

50 Sj veda tra gli altri: Sandulli (1989; vol. 1 p&22 e ss); Battini (e alt.) (2005; p. 400 e Bgssetti(2002).
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A parere di chi scrive questa risulta essere uhemme fragile e ambigua.

Da un lato, infatti, si & voluto riconoscere la gbdgita di crescita professionale per
valorizzare i dipendenti che si sono mostrati maggente capaci e attivi sul campo ma
dall'altro gli si & confinata questa possibilitalsdn un ambito relativamente angusto
rinunciando a considerare le esperienze e le cenascpregresse dei lavoratori o le capacita
dimostrate di essere in grado di svolgere ancheiadtarichi di natura superiore all'interno
dell’lamministrazione anche se in altri ambiti et

Conoscenze e capacita che potrebbero essere &sa¢lunomento in cui la abilita di
riprogettare e modificare la struttura diviene famgbntale per poter rispondere in tempi brevi
alle mutevoli domande poste dai cittadini e dakese produttivo.

L’Ente infatti non esiste per s€ ma in quanto vhasalei bisogni del cittadino da
soddisfare.

Bisogni che dovrebbe essere soddisfatti nel modglione ed economico possibile
ottimizzando le risorse di cui si dispone a predeie dal loro originario inquadramento.

In realta sembra quasi esserci la paura che anthquésta attivita gestionale ed
organizzativa possa intervenire la pressione dadlitica tesa a favorire dipendenti affini
all'orientamento politico di chi governa in quel mento storico senza in alcun modo curarsi
dei requisiti di esperienza, professionalita, cépadchiesti o peggio delle potenzialita del
soggetto che avrebbe il diritto dovere di assumarsarichi maggiormente delicati e di
responsabilita.

Tali paure si ritrovano, ad esempio, nelle paral&tdfano Nespor secondo culn<ltri
termini, i concorsi interni si sono trasformati, llkequasi totalita dei casi, in finzioni con la
sola finalita di promuovere, indipendentemente aladffettive capacita, il personale piu
gradito (spesso con preferenze equamente ripdratdatori di lavoro e sindacati).

Ineguagliabile rimane il caso dell'lnps dove mighali dipendenti sono stati promossi in
carriera con “concorsi interni”, € hanno occupatasgti vacanti per i quali erano gia stati
banditi concorsi pubblici, con il risultato che ineitori di questi ultimi, allorché sono

sopravvenuti, non hanno piu trovato i loro posﬁr[bnibili.;l.

Ma con una sfiducia cosi diffusa nell'organizzagiom in chi la governa come si puo
pensare di motivare i dipendenti o ritenere chesgos credere effettivamente in questa
modalita per ottenere il riconoscimento dei meriti?

Cosa c’e di meno motivante che credere che il praprpegno e la propria capacita non
abbiano influenza alcuna sul proprio avanzamendtepsionale?

Bassa motivazione che riguarda non solo chi sulpisegunti soprusi ma anche chi ottiene
riconoscimenti immeritati (in assoluto o relativarteead altri colleghi professionalmente piu

. . 52 .
capaci ma con meno conoscenze relazionali).

51 Nespor (2007)

52 per quanto riguarda I'equita come fonte del besressrganizzativo e della motivazione dei singbtirean-
da a: Pelizzoni (2005).
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Lavorare bene o lavorare male, senza impegno alecanaavrebbe nessuna influenza sul
proprio inquadramento.

Le uniche motivazioni si dovrebbero ricercare riglesismo etico del lavoratore o nella
paura che egli puo avere di essere sanzionatogiqokkgenziato per scarso impegno.

Forse un po’ poco per una organizzazione moderma donsenso, motivazionale valori
condivisi nonché un buon clima dovrebbero esseitgat su cui poggiare lo sviluppo e la
ricerca costante di ottimizzazione ed efficienza.

4 - La mobilita

Accanto ai concorsi interni e/o alla progressioregtigale un’altra via possibile, per le
Amministrazioni per gestire al meglio il propriorpenale ottimizzando 'organizzazione, e
rappresentata dalla mobilita.

In altre parole I'esigenza di un mutamento radieglen senso privatistico della disciplina
del lavoro pubblico, ha indotto il legislatore r@zale ad introdurre nell’ordinamento un
complesso di norme in grado di consentire alle amstmazioni ed agli enti pubblici di
affrontare gli aspetti organizzativi e gestionatieienti il personale che consentissero
un’efficiente allocazione ed utilizzo delle risodisponibili nel settore pubblico.

Al fine di favorire tali processi, la mobilita déavoratori ha acquisito una posizione
centrale nei processi di riforma delle strutturevamstrative pubbliche dal momento che € in
grado di conciliare una corretta distribuzione oigaativa delle risorse umane e finanziarie
delle amministrazioni e degli enti pubblici con daplice esigenza, da una parte, di una
riduzione della spesa pubblica complessiva e, alal, di un’adeguata redistribuzione dei
lavoratori gia in servizio, realizzabile attraverpercorsi formativi volti a valorizzarne
professionalita e competenze

Le tipologie di mobilita attualmente presenti nestro ordinamento sono:

— Mobilita interna

— Mobilita esterna

— Mobilita per eccedenza di personale

Con la mobilita interna si verifica il cambiamentiella sede di lavoro ma non un
mutamento nel rapporto di dipendenza del lavoratomedine al proprio datore di lavoro che
resta, pertanto, I'ente o 'amministrazione di apgr@enza. La mobilita interna costituisce una
forma di mobilita in senso atecnico.

Con la mobilita esterd invece, si verifica il cambiamento del datordadioro tra due
distinti enti 0 amministrazioni e, di consegueniaserimento del lavoratore nei ruoli di un

53 La mobilita volontaria é disciplinata dal d.lg€) Barzo 2001, n. 165, recante “Norme generalicsdiha-
mento del lavoro alle dipendenze delle amministigizbubbliche”, in particolare dal Titolo Il — Capid “Uffi-
ci, piante organiche, mobilita e accessi”, art. 20ente ad oggetto “Passaggio diretto di persanalemmini-
strazioni diverse”.

Ai sensi dell'art.30 del d.lgs.165 del 2001, i plititdipendenti possono essere trasferiti dall'ensmministra-
zione di appartenenza ad un altro di proprio irs&ge presentando a quest'ultima una preventiva roitandi
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altro ente o amministrazione, quello di destinagiael trasferimento. La mobilita esterna
costituisce una forma di mobilita in senso tecnico.

La normativa vigente in materia di lavoro pubbliotire a regolare le differenti tipologie
di trasferimento del personale pubblico connessenamifestazioni di volontarieta dei
lavoratori, disciplina anche casi in cui la mobilié connessa ad esigenze organizzative e
gestionali della Pubblica Amministrazione.

Tra queste € importante ricordare la arbbilitd connessa ad eccedenze di persqnale
disciplinata dallart.33 del d.lgs. 165 del 2084, che é caratterizzata dal fatto di essere non
concordata e definitiva

La mobilita in questo caso non & concordata tit et parti coinvolte nel procedimento
in quanto il processo di ricollocazione del perderaviene non sulla base di preferenze
all'assegnazione manifestate dal lavoratore madessita organizzative di ricollocazione del
personale eccedente presso enti ed amministrapobbliche che abbiano vacanze in
organic@®. Al lavoratore e, pertanto, riservata la sola fmks di esprimere una volonta
negativa e, in tal caso, qualora non prenda servimiesso l'organizzazione pubblica

mobilita. Questa tipologia di mobilitd pud esseiteiata sia tra amministrazioni appartenenti alkssd compar-
to di contrattazione, sia tra amministrazioni apga@enti a comparti di contrattazione differentiostduisce una
mobilita concordata e definitiva.

54 | attuale art. 33 del d.lgs. 165 del 2001 deriadl'drt. 35 del d.Igs. n. 29 del 1993, come so#bttprima dal-
l'art. 14 del d.lgs. n. 470 del 1993 e dall'art.d&b d.lgs. n. 546 del 1993 e poi dall'art. 20 diégs. n. 80 del
1998, successivamente modificato dall'art. 12 dgkdn. 387 del 1998.

S5 cenL integrativo del CCNL del personale del qmamto Ministeri, sottoscritto il 16.2.1999, ha sliat, ad
esempio, all'art.5, in materia di passaggio direttbaltre amministrazioni del personale in eccedenbe allo
scopo di facilitare il passaggio diretto del peaderdichiarato in eccedenza ad altre amministraziehcompar-
to e di evitare il collocamento in disponibilitalgeersonale che non sia possibile impiegare diveesae nel
proprio ambito, I'amministrazione interessata pracedere ad effettuare una comunicazione a tutsenimini-
strazioni del comparto, comprese quelle che hantiapkazioni territoriali, dell'elenco del persoeadh ecceden-
za distinto per area e profilo professionale ridkiedo la loro disponibilita al passaggio direttotitto o in par-
te, di tale personale. Un’analoga richiesta vigmelta anche agli altri enti o amministrazioni diiall'art. 1
comma 2 del d.lgs 29/1993 presenti sempre a liyglwinciale, regionale e nazionale, al fine diextare ulte-
riori disponibilita di posti per i passaggi diretti

Successivamente a tale comunicazione, le amministiadel comparto comunicano, entro il termine3@i
giorni dalla richiesta di cui al comma 1, I'entitd posti vacanti nella dotazione organica di aiasgrofilo e po-
sizione economica nell'ambito delle aree, per ligtenuto conto della programmazione dei fabbisogussiste
I'assenso al passaggio diretto del personale iedetza. Le amministrazioni di altri comparti, qualoteressa-
te, seguono le medesime procedure.

| posti disponibili sono comunicati ai lavoratoni @ccedenza che possono indicare le relative prefere chie-
derne le conseguenti assegnazioni; con la spexiica di eventuali priorita; 'amministrazione disg i trasfe-
rimenti nei quindici giorni successivi alla richias

Qualora si renda necessaria una selezione traspivaati allo stesso posto, 'amministrazione divenienza
forma una graduatoria sulla base dei seguentiricridgendenti portatori di handicap; situazioriefamiglia,
privilegiando il maggior numero di familiari a ceni e/o se il lavoratore sia unico titolare di reddmaggiore
anzianita lavorativa presso la pubblica amministrae; particolari condizioni di salute del lavonapdei fami-
liari e dei conviventi stabili; la stabile convivax nel caso qui disciplinato e in tutti gli altasi richiamati nel
presente contratto, € accertata sulla base deffdicazione anagrafica presentata dal dipendemtesenza in
famiglia di soggetti disabili.

La ponderazione dei criteri e la loro integrazietene definita in sede di contrattazione integeatinazionale di
amministrazione evidenzia, inoltre, che la condiatine integrativa nazionale di amministrazione prevedere
specifiche iniziative di formazione e riqualificari, al fine di favorire la ricollocazione e l'igtazione dei la-
voratori trasferiti nel nuovo contesto organizzativ
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d’assegnazione d'ufficio, lo stesso viene collocato posizione di disponibilita, con
conseguente applicazione della relativa discipiimamateria di trattamento giuridico ed
economico.

Ai sensi dell'art. 33, nelle ipotesi in cui gli ém le amministrazioni pubbliche rilevino
eccedenze di personale, la legge ed i contratkettiol disciplinano una precisa procedura
finalizzata all'assorbimento dei lavoratori. Tal®qedura, che presenta analogie con quella
applicata nel settore di lavoro privato, e finaditzzalla ricollocazione dei lavoratori all'interno
dello stesso ente 0 amministrazioni pubbliche, owy@esso altre strutture pubbliche, che
abbiano dei posti vacanti in organico corrispondaite posizioni dei dipendenti, e coinvolge
anche le organizzazioni sindacali attraverso Varme di consultazione e contrattazione

Tuttavia anche per l'istituto della mobilita e plar sua efficacia reale non mancano
critiche preoccupanti.

Scrive a tale proposito il direttore generale dgydtimento della funzione pubblica -
Presidenza del Consiglio dei Ministri Francescobéeo:«La mobilita — ovvero il passaggio
diretto ad un altro ufficio o amministrazione, censando profilo e qualifica di provenienza
— € stato un istituto quasi esclusivamente al gevidei dipendenti e non
del’amministrazione, che non & mai riuscita a famum concreto strumento di gestione delle
risorse. Eppure con 3,5 milioni di dipendenti, selito e reso piu agile, potrebbe divenire lo
strumento chiave per il reclutamento delle profesalita necessarie, limitando il ricorso
spropositato ad incarichi esterm®

Quella che appare come lincapacita o I'imposdiildi gestire le risorse umane
utilizzandole al meglio nell'interesse della PublliAmministrazione e quindi in ultima
analisi dei cittadini, si nota assi bene nell’apghione pratica di questo istituto.

Istituto che quasi esclusivamente viene utilizzaosoddisfare le esigenze del personale.

Esigenze che sono legate alla volonta di trovagioné collocazione e impiego in realta
piu vicine alla residenza o alla famiglia di origjro al desiderio di evitare un rapporto non
soddisfacente con i dirigenti e/o I'ambiente didev o al cercare nuove opportunita
sentendosi sotto utilizzato o, ancora, alla vogliacambiare attivitd rispetto a mansioni
ripetitive.

Quasi mai invece si considerano anche le esigealte pubblica amministrazione che
potrebbe cercare nuove ottimizzazioni organizzatiga questo istituto attraverso una piu
efficiente allocazione delle risorse secondo i gsalella struttura o che possa creare percorsi
di carriera che compenetrino le esigenze dei stggetvolti.

Secondo alcune stime quasi il 98% della mobilithpldblico impiego € avvenuto su
richiesta del dipendente o sulla base delle preferespressa dallo stesso.

Questo dato, guardando soprattutto i valori assatutlice che nel pubblico impiego la
mobilita c'€, ma solo incidentalmente € funzionasdle esigenze della pubblica

S6yerbaro (2004).
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amministrazion®. In parole povere, non si e realizzato quel “mieraiel lavoro pubblico”
che consentirebbe di distribuire in modo piu raaleni dipendenti e di valorizzare i piu
meritevolP® e che: rappresenta lo snodo cruciale nel processo evadutlv miglioramento
dell’efficienza delle pubbliche amministrazief?

Troppe le rigidita normative, troppe le barrierentrattuali per accedere ad un’altra
amministrazione o, peggio, per muoversi da un coto@a un altro.

A questo proposito, si deve notare come altri Paesiano mossi assai diversamente
ritenendo questa via strategica per il funzionameketla Pubblica Amministrazione.

Ad esempio il governo francese si avvale, dal 2@@le attivita svolte dall’Osservatorio
sul pubblico impiego, che fornisce annualmente rmfazioni sul numero e il profilo dei
funzionari pubblici e sul fabbisogno delle diveramministrazioni mediante le quali il
Ministero della Funzione Pubblica attua una sermidure tese a migliorare la gestione delle
risorse umane. Altri strumenti innovativi a favodell’efficienza amministrativa sono la
Bourse nationale de I'emploi de la Fonction Pubgqd’etat, territoriale ou hospitaliere
operativa dal 2003, che consiste in uno spazioniaieo di incontro tra domanda e offerta di
lavoro disponibile in rete all'interno del sito igfle dellaFonction Publique?

Tuttavia se si prescinde da una ridefinizione ddieic che regolano lingresso nel
pubblico impiego e soprattutto la valorizzazionel di#pendente pubblico attraverso
meccanismi e opportunita di crescita professionale individuano nelle esperienze di
mobilita interna e nei casi piu virtuosi nei tragfeenti di personale presso amministrazioni
pubbliche europee opportunita concrete di cambiaché vettori per la costruzione di una
capacity buildingsi rischia di vanificare il processo di cambiamed&le amministrazioni
verso un’efficienza amministrativa consapevole msotidata.

57 Anzi secondo una ricerca effettuata sui Comuni apdli e Palermo ¢ risultato che la mobilita quaridbie-
sta dalla Pubblica Amministrazione € vissuta in modgativo, mentre i dipendenti ricorrono ad aérmini per
designare movimenti giudicati auspicabili e positha connotazione negativa attribuita al terminebitita di-
scende da una diffidenza generalizzata nei confdmtifistituto stesso da parte dei lavoratori,uiadj tendono a
considerarlo come uno strumento di potere nellei malfiamministrazione. La rilevata resistenza atiabilita
sembra doversi connettere a una pluralita di ragadoune delle quali attinenti ai contesti privdtivita dei la-
voratori (i legami familiari e le relazioni socialnnanzitutto, i fattori economici, I'eta anagiaj ecc.), altre ai
contesti lavorativi e pubblici (le modalita di izzo degli incentivi economici, la scarsa chiaredeie procedu-
re burocratiche, le condizioni di lavoro, ecc), ioaj importanti e non astratte, se ricondotte afiedalita e
all'eta dell'ingresso nel lavoro, alla permanenzdlmstesso e ai ruoli ricoperti. Sul punto si nda agli Atti
del Convegno “Antropologia e Pubblica amministraeibRoma 2007, in:

www. http://governance.formez.it/focus/modelli-oniggzativi/documenti-box/antropologia-e-pubblica

58 ibidem

59 M. Orlando, L'applicazione dell'istituto della midita nelle regioni meridionali., in Atti del Congeo “An-
tropologia e Pubblica amministrazione”, cit.

60 Anche in Gran Bretagna, in linea con le diretwgopee che a questo proposito invitano gli stetinbri a
favorire la trasparenza delle informazioni in matati mercato del lavoro pubblico e la libera cle@ione dei
lavoratori, & presente dal 2000dlvil Service Recruitment Gatewayn portale telematico per il reclutamento
del personale pubblico, basato sul principio dedleezione per merito e sppen competitionésalutazioni com-
parative).
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5 - La gestione delle risorse umane e le politicmeotivazionali

5.1 -1 | trattamento economico

L’art. 36 della Costituzione stabilisce che il laatmre abbia una retribuzione proporzionata
alla quantita e alla qualita del suo lavoro e iniag@so sufficiente ad assicurare a sé e alla sua
famiglia un’esistenza libera e dignitosa.

Nel settore del pubblico impiego I'art. 45 del 6.1d.65/2001 si limita ad un generico
rinvio ai contratti collettivi per la definizionestitrattamento fondamentale ed accessorio.

Per quanto riguarda il trattamento fondamentaleagplicano i meccanismi previsti
dall’Accordo del 1993 e finalizzati principalmerakrecupero del potere d’acquisto.

Meccanismi che risultano perdo complicati dal fattee I'Ente erogatore e lo Stato che
deve prevedere a sua volta espresse procedureofezrqoncedere gli aumenti raggiunti in
sede di trattativa.

A tale proposito scrive I'’Aran:k sempre utile ricordare che se per i comparti alida
Legge finanziaria € lo strumento che rende dispbri risorse, per i comparti non statali
essa € comunque necessaria per delineare il qualkirpolitica salariale del pubblico
impiego, cui i singoli Comitati di settore delle wmwmistrazioni non statali debbono
informarsi nel disegno dell’Atto d’indirizzo.

In secondo luogo, i diversi momenti dell’iter dirfazione delle risorse sono coincisi con
le loro ormai consuete singole componenti: i) stamento a fronte dei TIP biennali, ii)
riconoscimento di una parte dello scarto inflattieel biennio precedente ed eventuale
adeguamento del TIP del secondo anno, iii) appostamdi ulteriori risorse per finanziare
la contrattazione di secondo livello ovvero, a &pltonnesse allo scarto inflattivo in
corsa»b1

Anche in questo caso un sistema piuttosto complicite alla fine tende a risultati
piuttosto modesti se e vero quanto sostenuto dalsge$2 nel suo rapporto 2007 e cioe che i
dipendenti pubblici italiani siano meno pagati egp ai colleghi di Francia e Gran Bretagna.

Inoltre secondo i dati forniti dall’Aran nel period2000- 2006 le retribuzioni dei
dipendenti pubblici a cresciuta in percentualeiass®o di quella dei dipendenti priva#i.

Pur con questi notevoli ritafdi di fatto, almeno teoricamente, accanto agli aument
retributivi tabellari si € cercato negli ultimi ardi utilizzare la leva salariale per incentivare i
lavoratori dirottando una parte sempre piu consisten favore del salario accessdiio.

61Aran (2006)
62 Sul punto si veda la ricerca dell'Eurispes:

http://www.eurispes.it/indiceRicercheAnnolnCorsp&sl=3nonché per un quadro completo della
situazione retributiva nella Pubblica Amministramo Eurispes — Cisl (2007).
63 Secondo le stime fornite dall’Aran di circa 1,5¢meno. Aran (2006).
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L’incentivazione per obiettivi costituisce un eleme concettualmente rilevante del
sistema retributivo, poiché ne enfatizza la fleigibe il criterio di equita.

Introdotto intorno alla meta degli anni 80, netteee privato, con esso si € cercato nella
contrattazione aziendale di legare una parte, gra pdotta, della retribuzione ai risultati
aziendali (fatturato, livello di qualita dei protiagtc.).

L’incentivazione per obiettivi € la conseguenzaidagdi un sistema per obiettivi il
cosiddetto Management by Objectives (M&O)

Si tratta, come ben si sa, di un sistema di colttrotganizzativo basato sulle regole, sulla
cultura organizzativa e sugli incentivi.

Per garantire il buon funzionamento del sistema@essario inizialmente focalizzare |l
comportamento dei soggetti incentivati attraveesodmunicazione anticipata di aspettative e
obiettivi; per poi, attraverso un meccanismo ditoalio degli outputs, stabilire I'erogazione
degli incentivi.

La misura dell'incentivo variabile, espressa inteirpercentuali rispetto alla retribuzione
fissa, misura il livello di flessibilita del sistenmetributivo.

Tendenzialmente esso ha una rigidita maggiore ppeelli piu bassi mentre aumenta per
quelli piu alti ma in ogni caso, la parte variabgerché abbia un senso e una rilevanza
motivazionale, deve essere comunque signific&tiva

Se cosi non fosse non avrebbe quasi alcuna in@deizomportamento del lavoratore, il
quale a fronte di un maggior impegno non otterrallbbeompenso adegudi.

In altre parole ci troviamo di fronte ad un esempiocosto opportunita laddove la
decisione di come comportarsi e di quante risopEndere per ottenere I'obbiettivo deve
essere comparato con il vantaggio retributivo arequelle risorse si puo ottenere.

La tendenza che si e sviluppata da allora, ancheuisblico impiego, € stata quella di
andare verso una sempre piu marcata flessibilianazdel salario e ha privilegiato, nella
distribuzione delle risorse economiche contrattuihumento del fondo destinato al
miglioramento dei servizi e delle prestazioni rispeallincremento salariale della
retribuzione tabellare.

64 In questo periodo in cui si parla molto di saldiiperdita di potere d’acquisto da parte dei lavori e di rin-
novi contrattuali lascia perplesso che sia lo Stigté primi datori di lavoro a non rinnovare pemnipo i contratti
collettivi nazionali spesso con ritardi superioli@ano.

65 || tema della valutazione dei risultati e dellestazioni dei dipendenti €, all'interno di quest@dro di ri-
forme un tema rilevante e al quale si € dato modiso. Gia nel 1983, con il d.p.r. 247, i sistemvalutazione
delle prestazioni sono stati oggetto di sperimeéatanel comparto enti locali , anche se solo r#93.il sistema
di valutazione si identifica come elemento carérante l'intero processo di riforma del lavoro plito, ele-
mento poi recepito nella contrattazione collettiva.

66 Sulla direzione per obiettivi si rimanda a DruckE967).

67 Significativita che deve essere relativa rispatit importi percepiti dal soggetto ma credo anabsoluta ri-
spetto alla cifra massima erogabile.

68 secondo alcuni studiosi anche un incentivo eccegsotrebbe risultare deleterio per I'organizzazjoine
quanto spingerebbe il lavoratore a cercare di eteenrisultati a tutti i costi, anche perdendwidia gli obiettivi
ultimi dell’organizzazione. In altre parole si glagerebbe l'interesse personale al bene collesasperando il
proprio utilitarismo.
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In altre parole si & cercato in qualche modo dipera quello spirito di corpo, quel
destino comune tipico dei lavoratori della Pubbkecaministrazione.

Si e cercato di creare della competizione, di @mitdel merito lasciando pero per lo piu
inalterata la struttura organizzativa del lavor@ h basa su mansioni dettagliate e su una
incidenza minima del soggetto sulla procedura.

Aspetti questi che limitano fortemente il concetivalutazione e di merito.

Di fatto, come e stato notato, questo modello teadeconoscere ed incoraggiare le
capacita strategiche degli individui, a far emegdercapacita reali, a superare i limiti imposti
da norme impersonali per favorire la creativitastagetti.

Il prototipo del lavoratore diviene cosi quello dhn uomo competitivo, dinamico,
responsabile, pieno di idee, amante della novita.

Ma queste caratteristiche vengono a scontrarsil@giche burocratiche tradizionali che
ancora dominano le organizzazioni e rischiano golioustrare i lavoratori o di far rimanere
tale sistema solo una ipotesi interessante ma tropbale.

Per quanto la flessibilizzazione della retribuzigrestata inserita da alcuni anni mancano
ancora risultanze empiriche certe su come quesimsinti vengano di fatto utilizzati cosi
come mancano quasi totalmente analisi che comparmeccanismi premianti rispetto al
reale miglioramento delle prestazioni e dei sef¥izi

Certo e, tuttavia, che questi sistemi rimandinocaaicetto di valutazione e richiedano una
approfondita riflessione su questa pratica.

5.2 -Laclassificazione

Il processo di privatizzazione del rapporto di lavda portato alcuni settori della Pubblica
Amministrazione a considerare la necessita di definl contenuto della prestazione
lavorativa in modo nuovo rispetto al precedentesia delle qualifiche funzionali.

Mentre alcuni comparti quali quelli della Sanitaqgeello degli Enti Pubblici non
Economici hanno scelto di lasciare alla Contrattagi Collettiva Nazionale il sistema di
profili professionali e di descrizione della prestame lavorativa, il Nuovo Ordinamento
Professionale delle Regioni e degli Enti Pubbliei 81 marzo 1999 ha introdotto un sistema
di classificazione del personale per categorie detamente nuovo, rinviando alla autonomia
degli enti la decisione di definire, per ogni categ, i profili professionali presenti nell'ente e
il loro contenuto descrittivo.

69 | vari sistemi di incentivazione previsti dallantattazione collettiva risultano essere tutti etati tra loro
ma soprattutto sono correlati al sistema di valatez delle prestazioni e dei risultati che I'enteeguto a defini-
re e attivare. La valutazione pertanto € il mecrani attraverso il quale si attuano tutti gli idtizontrattuali di
incentivazione precedentemente descritti. Gli stistituti contrattuali premianti, per una loro ceita applica-
zione, impongono, come detto, un nuovo modell@oizgativo dell’ente pubblico che superi i vincecitie han-
no irrigidito la gestione del personale internoir§done una nuova politica del personale in termirgestione e
di controllo delle risorse umane mirata all'indivazione delle prestazioni valide e al riconoscimetitadegua-
ta ricompensa
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In questo modo é stata attribuita una forte autoaamrganizzativa agli Enti territoriali in
tema di definizione del sistema dei ruoli profeessio e descrizione del contenuto della
prestazione lavorativa.

Per questa ragione gli enti locali hanno avutodasione di fare un passo in avanti verso
la definizione di nuovi modelli professionali e piche di flessibilizzazione della prestazione
lavorativa.

Un sistema che, almeno apparentemente, si avviainaistema giapponese della
organizzazione snella basato su una redifinizioaeke desponsabilita e delle mansioni in
pochi livelli.

Il sistema di classificazione del personale intttml@on il contratto del 31 marzo 1999,
definisce, infatti, uno schema molto ampio e gdeerdi classificazione del personale,
definendo solo alcuni elementi essenziali del siste

In particolare esso:

— ricerca di una forte flessibilita interna deldaw;

— definisce quattro ampie categorie professiontlinerno e sei livelli di accesso
dall'esterno;

— riconosce che lo sviluppo della retribuzione giarrelato alle competenze
professionali del lavoratore, idoneamente veri@atraverso un sistema di valutazione.

Tuttavia proprio I'estrema generalita delle regabatrattuali ha reso necessario che I'ente
nel quale e stato necessario applicarlo ad adostanenentazioni di analisi, descrizione e
classificazione del lavoro il piu possibile chiaecoerenti con la organizzazione ma anche
ben strutturate e comunicate, in modo da coniughiaezza delle regole e flessibilita della
gestione del personale.

| principi di base in relazione al quale si indivaho i profili professionali riguardano:

a) la definizione di profili professionali che agéno I'arricchimento professionale dei
lavoratori sia in termini orizzontali attraverso tkefinizione di profili che contengano
allinterno un’ampia gamma di mansioni tra loro eqlenti, che in termini verticali
attraverso individuando percorsi di sviluppo prsefesale all'interno del medesimo ruolo;

b) l'utilizzo dei profili professionali come basepattivare altri sistemi di gestione del
personale (in particolare di valutazione delle t@&sni, delle posizioni, di analisi dei
fabbisogni formativi, ecc.) che siano il piu podlsibcongruenti con gli specifici ruoli
organizzativi presenti all'interno dell’ente.

Tuttavia tranne che in alcuni casi particolarmevitéuosi dove si € sfruttata a pieno
I'occasione rappresentata dalla nuova riclassiitcee dei profili per superare la cultura
mansionistica del lavoro e creare un sistema di k@ potesse realizzare flessibilita tra
lavori diversi e ridefinizione del contenuto defieestazioni lavorative, questa opportunita é
stata vissuta come I'ennesimo adempimento di tpméle.

Adempimento spesso risolto procedendo alla debnizidi nuovi profili professionali che
riprendessero fedelmente il numero, i nomi e i eoati delle precedenti qualifiche.
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L’ennesimo tentativo di modificare l'organizzazionkel lavoro calato dall'alto si €
arenato quindi, in molti casi, nella quotidianita.

Lo stesso sindacato che avrebbe potuto operarecgatido il cambiamento ha spesso
avuto una posizione di difesa dell'esistente e damjo acquisito senza diventare, pur
avendone l'occasione, un vero promotore della nodeazione dell’'organizzazione e del
modo di lavorare sostenendo cosi i lavoratori gamo per modificare la struttura (o almeno
una parte di essa) dal basso.

In questo caso appare evidente come operino nelblpca amministrazione nel contempo
funzioni manifeste e funzioni latenti che intersesi portano all'immobilismo dell'intera
struttura.

Come scrive Merton:«sono funzioni manifeste quelle conseguenze oggetihe
contribuiscono all'adattamento e all'adeguamentol destema, le quali sono volute ed
ammesse dai membri che fanno parte del sistemael@dvamente sono funzioni latenti
quelle conseguenze oggettive che non sono volaenesse’o.

Nello specifico era una funzione manifesta la vtdati cambiare ma era funzione latente
il rafforzamento dei legami dei dipendenti in unnmemto di possibile difficolta.

Legame dei dipendenti accresciuto dalla volontandntenere la situazione di fatto, dal
contenimento dell’ansia rispetto al cambiamentochénal mantenimento di quei valori di
fedelta rispetto al cio che e dato che Merton fentrare nel cosiddetto “ritualismo
burocratico” a cui sono soggetti sia i dipendeha cdirigenti e gli alti funzionaft.

Situazione che ha portato il contratto del 2002a accuparsi piu della questione e ad
istituire una commissione che si sarebbe dovutapmre delle classificazioni (art.12).

Tutti questi ritardi e il disinteresse con cui gaetematica apparentemente piuttosto
rilevante per la modifica dell’organizzazione étataffrontata lasciano intuire che, forse, si
tratta dellennesima occasione mancata per il mangento e per la razionalizzazione
dell’esistente.

Rinnovamento che deve nascere, in prima istandly d#essione e dal confronto su
guanto esiste, su come é strutturato il procesaodtivo e dall'analisi dettagliata di mansioni
e responsabilita.

Confronto che tuttavia avrebbe potuto, soprattsét@scevro da pregiudizi ideologici, fare
emergere situazioni latenti di conflitto e competie sottaciute e di fatto dannose per |l
sistema e che avrebbero potuto inoltre, fare afeor privilegi ed eccezioni in
contrapposizione a carichi di lavoro e di respoiliséab non sempre giustificati
dall'inquadramento.

70 Merton (1966).

71 |bidem p. 321 e ss.

72 Come scrive Arturo Bianco:Stamo dinanzi al rinvio di un tema la cui esigeBzstata posta tanto dalla piat-
taforma sindacale che dalla direttiva del Comitaicsettore. Siamo dinanzi ad un punto chiave, prerapotiz-
zato come necessario dallo stesso CCNL 5.10.208dnie economico 2000/2001. E’ evidente che, irsittm
razioni dell’estremo ritardo con cui le trattatiwndacali sono state avviate , la trattazione ésha é stata rin-
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Rischio troppo alto per le varie componenti Ammiragve (Dirigenti, Funzionari,
Sindacalisti) cresciuti in una cultura dove il ddtd e considerato destabilizzante e dove si e
sempre cercato di evitarlo (e nasconderlo) anclpeassedendo su quelle modifiche che a
volte avrebbero potuto rendere la macchina ammatigh, una volta razionalizzata e
scrostata da certe impurita organizzative, pitcigffite.

5.3 -Lavalutazione

Solo negli anni piu recenti la valutazione e diagatargomento di riflessione nella Pubblica
Amministrazione e per le scienze che di essasiessano.

Questo probabilmente perché tradizionalmente I'Amstiazione Pubblica é stata
impostata sulla base della cultura dell’atto.

In altri termini 'agire amministrativo veniva, eiparte viene tuttora, considerato come la
successione di singoli atti collegati tra di lord’'iaterno di un procedimento, ma senza dare
una grande enfasi agli aspetti relativi alla congieme degli effetti con I'atto.

In molti casi, portata agli estremi, questa imposi@ae ha finito per generare un
fortissimo rispetto per gli aspetti di natura prdiceentale e per la “forma” delle regole,
inducendo a sottovalutare le importanti implicaziortermini di risultat@s.

Si é perso il fine ultimo del procedimento e nehtempo, in diverse situazioni, si e
generato una sorta di sostanziale deresponsalziiwEa da parte del funzionario
del’Amministrazione, che spesso si sente esclusérde chiamato a dare esecuzione all’atto,
sfuggendogli la visione d’'insieme del processauairerno si collocava il singolo atto.

Proprio per questa impostazione e per una manadinzaa concezione complessiva di
valutazione, fino a poco tempo fa il linguaggioutativo e le conseguenti riflessioni erano
ancora poco approfondite metodologicamente e limita impostazioni marcatamente
aziendalistiche e privatistiche.

Impostazioni quelle aziendalistiche le quali, per piu, si limitavano all'aspetto
quantitativo e numerico della valutazione delladottivita del personale e dei risultati
aziendali e che molto difficiimente potevano esseesportate, senza modifiche, in un
contesto come quello pubblico.

Sotto tale aspetto I'ltalia € stata per diversiiaibastanza arretrata rispetto ad altri Paesi
e, in particolar modo a quelli di cultura angloses®?, nei quali la valutazione del e nel
pubblico® e stata argomento di ampi dibattiti e di estessig@ntazione.

viata ad una futura “coda contrattuale”. Nel frattgo € stata decisa la formazione di una commisgiamie-
tica a cui sono attribuiti compiti meramente istart». Bianco (2004).

73 Secondo Merton si pud giungere a situazioni inilaispetto delle norme non si limita alla solaé&ta ma ad
un conformismo che diviene fine a se stesééadesione alle regole, concepita originariamentare mezzo,
diviene fine a se stessa: qui si verifica il notmgesso di “trasposizione delle mete” per cui unalere
strumentale diventa finale$ Merton (1966; pag. 322).

74 Negli USA esiste una notevole letteratura sul tealatativo, agevolata anche dall’esistenza di mose or-
ganizzazioni pubbliche e private dedite alla prassiitativa (per esempio la American Evaluationotsation).
In tale contesto diverse aziende private e pubblidnno consolidato le prassi valutative gia dardivanni. Sul
ritardo italiano rispetto a sistemi organizzatitanitensi si vedano, tra gli altri: Migliozzi, @0; pag. 109 e ss.)
e Cipolla (1988).
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Tuttavia quello della valutazione é diventato dguassare degli anni, indubbiamente, uno
dei aspetti che la pubblica amministrazione, nelrsuovo ruolo di datore di lavoro privato, Si
e trovata ad affrontare per orientare la gestiofe \ealorizzazione delle risorse umane agli
obiettivi.

Di fatti la valutazione, sia essa implicita o espd, costituisce una attivita comune
nell'agire dell’'uomo e in particolare nelle orgarazioni ha una diretta rilevanza sul modo in
cui vengono ripartiti i compiti, vengono predisposiani di sviluppo delle persone, viene
distribuito il salario accessorio.

Cio che é risultato maggiormente difficile, fino ah, non e stato pero riconoscere in via
teorica che valutare e importante ma e stato,tattara, oggettivare perché e come si valuta.

Si valutano gli esiti del lavoro fatto cioe i ritati dell’'attivita prestata o i processi e le
sequenze di attivita necessari per I'espletameriocdmpiti o ancora gli atteggiamenti, i
valori, le aspettative?

Si valuta per premiare e riconoscere i meriti acpérsi cerca di considerare I'efficienza
della forza lavoro e la sua adeguatezza ai coraffidiati?

A ci0 va aggiunto che se é relativamente faciler@te informazioni per la valutazione
quando si dispone di dati oggettivi (ad esempiatpot prodotto) lo e assai meno quando
questi dati non vi sono (0 vi sono solo parzialmgrd quando, comunque, hanno una
rilevanza residuale rispetto al momento valutafivo

Per quanto riguarda la Pubbliche Amministrazionpsd notare che, dopo un periodo
basato sulla ricerca di dati quantitativi, ultimanrtee si sta facendo strada un sistema
valutativo che cerca di analizzare la soggettiggasoggetti coinvolti, la loro maturazione nel
corso di svolgimento del programma di attivitacdintesto in cui tale attivita si svolge, le
reazioni soggettive alla situazione di essere potith a valutazione.

Manca a dire il vero un sistema uniformmen esistono “modelli” di valutazione validi in
assoluto; ma ciascuna amministrazione ha cercatoalterni risultati, di adottare le soluzioni
tecniche piu adeguate alle proprie caratteristmtganizzative, ai contenuti professionali del
personale in servizio e alle proprie funzioni ecetiyi.

Cio che emerge da una analisi andor@rogresse la ricercan alcune amministrazioni
centrali e in alcune amministrazioni grandi e metk comparto delle autonomie locali di
adottare sistemi basati sulle tecnichea®@loquio in profondita e sull'osservazione e @tz
di dati qualitativi.

Si tratta di un modello valutativo “contestuale”lt@oa comprendere la complessita
dell’attivita svolta e le interazioni tra i sogdetiperatori, interazioni che portano alla
definizione degli obiettivi, degli interventi e ine dei risultafi’.

75 Valutazione non solo della prestazione del singlif@ndente ma anche della performance generdlerdel
Su questo argomento si rimanda a : Aa. Vv. (2006).

76 syl punto si rimanda a: Cecora & D’Orta (1994).

77 per 'analisi dei metodi deduttivi di natura gutaiiva di carattere sperimentale o pre-sperimentaldasi:
Migliozzi (2001; pag. 114 e ss. e la bibliografiaditata).
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Le valutazioni contestuali pertanto non si concemdr esclusivamente ai soli risultati
quantitativi ma cercano di valutare come operaagpmma di attivita e pone attenzione alle
relazioni tra i soggetti attori del programma stess

Gli strumenti che preferibilmente vengono usatakfine sono: I'osservazione diretta, i
colloqui, le interviste semistrutturate, i questidnla documentazione storica etc.

Tuttavia considerando le rigidita del sistema cbe oonsente, come ho gia ampiamente
sottolineato, una crescita professionale del palsoaccanto a queste esperienze si tende in
molti altri casi ad orientarsi verso un sistemautativo ex post e non su un sistema dinamico
basato sul potenziale.

Si adottano cosi sistemi basati sulla valutaziogleridultato della prestazione, cioé su
quanto il dipendente ha fatto nel corso del perididalutazione.

Il parametro e dato dalla corrispondenza tra |dop@ance del lavoratore e cio che gli
veniva richiesto (job requirement).

Non sempre pero, nella realta dei fatti, questedrvengono adeguatamente esplicitati né
gli obiettivi fissati con precisione, di conseguantaspetto soggettivo della valutazione
assume una importanza rilevante.

Cio appare nel complesso negativo in quanto dimgmiila sensazione del valutato di
poter effettivamente incidere con la sua prestazgila valutazione.

La valutazione risulta, infatti, esterna al suorag fortemente dipendente dall’arbitrio,
sia esso malevolo o benevolo, di chi valuta e diseguenza determina in parte la sua
retribuzione.

Verrebbe cosi in parte surrettiziamente reinséait@iscrezionalita dei capi sui dipendenti
come strumento di leva di comando e pdtere

Non manca pertanto chi sostiene ancor oggirelierire, perché obiettivi e non dipendenti
da giudizi personalizzaticriteri automatici di carriera(come l'anzianita di servizio, le
valutazioni basate sulla certificazione, il titalbstudio), fattori esterni alla prestazione e non
influenzabili dal giudizio della gerarchifa

Secondo molti, in tutti questi casi, il successan miipenderebbe dalle prestazioni
professionali esercitate o dalle capacita individua ancora, dai carichi di lavoro, ma da altri
fattori, quali 'appartenenza a gruppi di potere, “conoscenze altolocate”, la fedelta e
I'assoluta dipendenza al proprio superiore. Il gaao di un’eccessiva discrezionalita del
superiore, o dellamministrazione, indipendenteladg@restazione, € considerato, da molti,
come il principale fattore in grado di minare quedsforma di legittimazione e consenso dei
sistemi di valutazione.

A questo proposito anche il colloquio che spessoeifatto e che svolge la funzione di
chiarimento e spiegazione della valutazione nondhénonitoraggio delle performances
individuali e dei loro fattori determinanti (compamento, professionalita, motivazione etc.)

78 Sulla discrezionalita come strumento di poteménsia a: Crozier (1969).
9per una analisi della valutazione nella Pubblicanfnistrazione comprensiva di casi studio ed espeéesi
rimanda a: Della Rocca &. Veneziano (2004).
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spesso non € momento motivante ma di micro — ¢tm#éiquindi di de - motivazione.

Va sottolineato che proprio per non ricadeefien(antiche) note di qualifica e in generale
nella tradizione burocratica pubblica, dove chi vavd’onere della valutazione agiva
principalmente sul comportamento dell'individuo,ll@usua acquiescenza ai valori e ai
principi dell'etica del funzionario come rappreserie pubblico, nei nuovi sistemi valutativi
basati sulle competenze si e cercato di far si ithealutatore ponderi comportamenti
circoscritti dagli obiettivi e dai risultati da ceeguire da parte dell’amministrazione e ricerchi
il miglioramento della prestazione attraverso I'egmulimento di competenze appropriate
senza coinvolgere l'intera personalita di chi egsitp al processo di valutazione.

Una valutazione meno globale ma piu mirata allavitt svolta nell’lamministrazione
mentre anticamente i criteri di valutazione cercavadi coinvolgere l'insieme del
comportamento individuale (lealta, rispetto dedigale, identita e attenzione organizzativa).

Coi Modelli delle competenza cerca di individuare solo quelle competenzetaisi agli
obiettivi e alla specifica prestazione (ascoltodente, realizzazione, relazioni efficaci e cosi
via).

Valga come esempio quanto avviene al Comune dindifa

Il Modello delle competenzsilizzato dal Comune di Milano prevede la realzpae di
una scheda differenziata per ciascuna delle categontrattuali.

Le competenze oggetto di osservazione sono:

— orientamento all’efficacia e all’efficienza (dercategorie D, C, B, A);

— monitoraggio e accuratezza dei dati (per le caied, C, B, A);

— iniziativa (per le categorie D, C, B, A);

— cooperazione (per le categorie D, C, B);

— elaborazione delle soluzioni (per la categoria D)

— leadership del cambiamento (per la categoria D);

— orientamento al cittadino e al servizio (perdéegoria C, B, A);

— gestione della variabilita (per le categorie CAB

Ogni categoria e quindi caratterizzata da competeon uno specifico livello di intensita
atteso. La somma complessiva delle competenze vagserdetermina l'indicatore di
prestazione per ciascuna risorsa: adeguata, buemtel/lente. La classificazione ottenuta
determina il punteggio per I'elementmpegno individualeche, unitamente @&sperienza
professionalee crediti formativi definisce il valore complessivo per ogni persared
processo di valutazione per le progressioni orizon

Il sistema cosi determinato & stato applicato agorima volta per la valutazione delle
prestazioni dei dirigenti e dei dipendenti, riferéll’anno 2001.

Fin da subito, a causa anche del contesto complesgoattutto per I'alto numero di
dipendenti, sono state riscontrate diverse critiaitiversi livelli;

Come nota Dario Moneta da un punto di vista geedrafincipali elementi critici erano
riferibili:
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«e ai valutatori per quanto riguarda la difficolta rn&ssumere decisioni e creare
differenziazioni tra i propri collaboratori: e difsa, infatti, la tendenza a valutare eccellenti
tutti i propri dipendenti;

e ai valutati per la difficolta di affrontare la Vatazione quale strumento che possa
evidenziare proprie aree di miglioramento, ritenelad esclusivamente uno strumento di
giudizio»8l

Per quanto riguarda le criticita del sisteradottato emerse nella prima fase di
sperimentazione, esse possono essere distinte imdaro categorie:

— problematiche relative alle schede di valutazidele prestazioni;

— problematiche relative all’applicazione del me&tod

Secondo Moneta<Nel primo caso le schede di valutazione sono steteute di difficile
utilizzo in quanto:

— linterpretazione dei termini ricorrente e raramera generato difficolta di giudizio;

— le competenze scelte per ciascuna categoria (campet diffuse) non risultano
sempre presenti, poiché non sempre richieste dalteertura di un dato ruolo;

— i livelli previsti, in alcuni casi, sono stati ritbeiti troppo bassi: il valutato ha recepito
questa scelta come una banalizzazione del propxiorb e della propria performance;

— le definizioni delle competenze non rispecchianiipl@logia del lavoro svolto.

Nel secondo caso i principali elementi di diffiéoftono apparsi i seguenti:

— l'utilizzo di schede con competenze trasversali @n permesso di evidenziare
peculiarita di alcune aree di tipo specialisticod(@sempio educazione, polizia municipale e
area tecnica);

— la valutazione di tipo comportamentale del persergbpartenente alle categorie piu
basse (A e B) — peraltro il pit numeroso — e retaltdi difficile applicazione, essendo tale
personale dedicato ad attivita di natura operativa;

— Ilindividuazione degli obiettivi per il personaleatto operativo € risultata complessa;

— l'omogeneita di interpretazione degli elementi dilutazione non e facilmente
ottenibile;

— si e riscontrata una certa difficolta nella gestédel colloquio;

— sono da migliorare i momenti di comunicazione/\esiformalizzati;

— la necessita di dedicare un tempo adeguato allautezione e stata vissuta dai
valutatori come un aggravio del lavoro, soprattutiaelazione alla propria attivita;

— infine, €& stato riscontrato a livello generale usoarso interesse alla valutazione
nonché uno scetticismo diffuso sullimportanzaalutare ed essere valutat$3»

Anche da questa esperienza risdtzbastanza evidente che un sistema valutativo ben
strutturato (ed eventualmente aggiustato dopo ileegesperienze reali) potrebbe diventare

80per una descrizione di guesta esperienza si rimandi@neta (2004).
81 ibidem
82 jpidem
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strumento gestionale, motivazionaleieo degli aspetti di un meccanismo di pianificagion
delle risorse umane e delle competenze necesfi&imrainistrazione.

Ma cosa succede se il sistema valutativo non esbetturato ma solo applicato perché
imposto dall’alto e poco confacente alla realta?

Il rischio, a mio parere, € che se non vi e untucalladeguata alla valutazione e si tenda
realizzare sistemi troppo complessi di valutazitper apparire piu che per essere” o troppo
semplici e quindi inutili gia a partire dalla loideazione.

In entrambi i casi il rischio e quello, evidentgsaitutto in pubbliche amministrazioni di
dimensioni modeste, che nella realta non vengaplcag.

Si ritornerebbe cosi in modo piu 0 meno esplicitojalutare secondo criteri gestionali
mai veramente abbandongtiali: 'anzianita, il titolo di studio, la certdazione di frequenza
a corsi di formazione (se non peggio la simpatik dedelta) e solo in minima parte le
prestazioni individuali.

Purtroppo, anche se puo sembrare anacronisti@yisiati nell’ambito di alcune ricerche
sullargomento molti rappresentanti di Enti Pubibhion hanno nascosto di essere in questa
situazione e non sembrano aver intenzione di caefsia

Molta strada deve essere ancora percorsa perchealléazione nella Pubblica
Amministrazione diventi una prassi acquisita aneddé possibile e auspicabile confronto tra
le amministrazioni su questo versante potra aceldl processo di diffusione della cultura
della valutazione con un miglioramento di tuttsitema.

5.4 -Laformazione

Da qualche decennio ormai la formazione nella saazaone di momento di trasmissione e di
acquisizione di un sapere tecnico — professionagesieosociale sembra aver acquisito un
ruolo estremamente rilevante in tutte le organizzadi lavorod4

Costituisce, infatti, una delle componenti del esisa di gestione del personale insieme
con la programmazione degli ingressi e delle residni, la valutazione e il miglioramento
delle prestazioni e laddove sia possibile, alldugygo di carriera, che si propone di soddisfare
le esigenze di un efficace funzionamento organizaadssicurando che tutti i soggetti
possano svolgere le funzioni e i compiti loro assdig

Idea questa a cui si € allineata anche la publdioaninistrazione che ha sentito la
necessita, di assicurare che i propri dipendenin (particolar modo i funzionari) fossero
capaci di assolvere in pieno i crescenti e semjeirppegnativi compiti che la societa
contemporanea pone loro.

Concezione che ha trovato pieno riconoscimentdanell’ c.4 del d.lgs. 165/2001 in base
al quale: ke amministrazioni pubbliche curano la formazionel'aygiornamento del
personale, ivi compreso quello con qualifiche dingiali, garantendo altresi 'adeguamento
dei programmi formativi, al fine di contribuire allsviluppo della cultura di genere della
pubblica amministrazione

83 Sul punto si rimanda a: Della Rocca & Veneziar@0®.
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Come del resto avviene nel settore privato moldiversificati risultano i fruitori della
formazione nell’ambito della pubblica amministramo soggetti al loro primo impiego,
coloro che si specializzano su particolari mansiohi deve riconvertire il proprio bagaglio
professionale in seguito a modificazioni tecnolbgiorganizzative o procedurali, chi intende
aggiornare le proprie conoscenze professionaliprooche modificano o che assumono
competenze professionali piu complesse rispetigetigsvolte.

Un esempio di formazione che ha riguardato la RodbRmministrazione nel suo
insieme riguarda la informatizzazione dei servizi.

La Pubblica Amministrazione, infatti, € stata sptista negli ultimi vent’anni, con
'avvento dei calcolatori elettronici e dell'infomtizzazione conseguente, ad una profonda
trasformazione che si puo considerare ancora ienitie e che ha richiesto in molti casi una
nuova alfabetizzazione informatica del personale.

Di fatto la domanda di informazioni sempre megl@icite nei loro contenuti in qualita e
quantita cresce smisuratamente, a mano a mancagh®duzione informativa migliora nel
suo livello di fedelta e di precisione, nonché eejlantita assolute messe a disposizione.

Crescendo la domanda e stato pertanto necessanweplere, per quanto possibile, a
migliorare l'offerta dei servizi e per farlo € siahecessario ricorrere alla formazione del
personale sia gia in forza sia appena assinto.

Da un lato quindi la realta socio- economica mutacktiede migliori servizi dall’altro la
domanda viene sollecitata proprio per il fatto ¢hemassa di informazioni disponibili .e
progressivamente crescente e la loro qualita véanwgliore.

Ma per dare queste informazioni bisogna avere medeguati e soprattutto € necessario
essere in grado di utilizzarli con efficienza.

| cambiamenti nella tecnologia e il tipo di “maaohi intelligenti” utilizzate fanno
aumentare la richiesta di persone mentalmente iegific capaci di affrontare compiti
cognitivi piu complessi.

Invece di compiti puramente procedurali (facilmeatgomatizzabili con la pratica) e
basati su regole sequenziali al lavoratore in umtexio di lavoro altamente automatizzato si
richiede sempre piu spesso di assumersi la respilitssadi fare inferenze, di effettuare
diagnosi, di dare giudizi e di prendere decisiqasso sotto la pressione della richiesta di una
accelerazione dei tempi di risposta.

Il lavoro (in alcuni casi) diviene piu astratto iehiede un maggior impegno cognitivo,
attenzione focalizzata, comprensioni di segnalinip@azione di simboli piu che di oggetti
fisici, interazioni socialfé

84 Maggi (1988).

85 particolare ¢ il caso dell'informatizzazione dehparto scuola sia per la necessita di adeguateuiture sia
per la necessita di alfabetizzare molti docentiusdl della informatica come strumento per aiutare
I'apprendimento degli studenti. Per un’analisi ppecifica si rimanda a: Calvani (2005) e a Varaabg).

86 In questo senso mi sembra vada il pensiero dii€r@he vede proprio nell'informatizzazione un pois
miglioramento delle attivita dei dipendenti pubbbbe sarebbero sollevati dai compiti piu piattateezsecutivi
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Tutti aspetti che richiederebbero una adeguatadpione per poter essere affrontati al
meglio e per rendere il lavoro piu efficace di qodo fosse in precedenza.

Se si prendono i dati del 2002 accanto agli inwestiti della pubblica amministrazione
sui mezzi (hardware e software) € bene notare ecoradarga parte della formazione ha come
oggetto I'utilizzo delle nuove tecnologie.

A tal proposito pur essendoci solo risultati pdrziapetto agli obiettivi che il governo si
era posto (alfabetizzazione informatica certifical@ dipendenti pubblici e formazione
tramite strumenti e tecniche di e-learning) € d#osneare come le ore di formazione fruite
dal personale di ministeri ed enti nell’'area tegwtiinformatica e Telematica” &€ cresciuto
raggiungendo, rispettivamente il 13,9% e il 17,78btdtale delle ore di formazione fruite nel
200287

Tuttavia mi sembra corretto sottolineare che piomffare una sostanziale ristrutturazione
della Pubblica Amministrazione in senso modernore solo nominalistico e formale occorre
riflettere adeguatamente sulle possibilita offel@#'impiego delle moderne tecnologie, anche
sul piano normativo e soprattutto organizzaffyanodificando dove necessario strutture e
procedimenti.

Altrimenti vi e il rischio di piegare la tecnologia le sue potenzialita all’esistente
mortificandola in operazioni che ne snaturino ilgmziale innovativo.

Facendo un passo indietro e tornando alla formazinrgenerale due sono le tipologie
principali di formazione che si attuano, non diskimente rispetto a quanto avviene nel
settore privato, nella pubblica amministrazione.

La formazione iniziale che si realizza mediantdfilacamento dei neo-assuiitie la
realizzazione di una formazione continua che deeerapagnare i lavoratori durante tutto il
periodo di permanenza nellEnte e che deve esseatizzata a produrre nuove culture
aziendali e nuove conoscenze.

La formazione continua, cosi come del resto avviegle aziende private piu virtuose,
non puo essere casuale ma deve basarsi su unepinve essere monitorata e verificata.

In altre parole ogni anno il processo formativa@vrebbe comporre (indicativamente) di
cinque fasi:

— analisi dei bisogni formativi

— predisposizione del piano della formazi¥ne

— progettazione degli interventi

e che potrebbero efficacemente essere utilizzagttinita piu gratificanti e motivanti e piu utifier lo sviluppo
dell’efficienza dell'apparato amministrativo — baratico. Sul punto si rimanda a: Crozier (1969).

87 Dati: Ministero della Funzione Pubblica

88 Sul rapporto tecnologie informatiche — organizaagi per un vero miglioramento di efficienza e laver ri-
manda a: Simon (1988), nonché a G. M. Reéwformatica e pubblica amministrazionen
http://www.mediamente.rai.ittHOME/bibliote/intertigey.htm

89 A tale scopo il piano annuale delle assunzionireobe essere impostato in relazione al turn —avecaden-
ze idonee a consentire un efficace inserimentogaeiani consentendo loro un affiancamento con odatori
pit anziani prima del pensionamento.
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— realizzazione degli interventi

— valutazione dei risultati della formazione.

Essendo vincolate dalla legge in molti casi le pichke amministrazioni tendono a
rispettare formalmente queste fasi.

Ma se si andasse a verificare come realmente veamsiderata dagli organi che
dovrebbero “pensarla” in base ai bisogni dell’oigaazione e delle risorse che vi operano si
potrebbe facilmente notare come essa sia valut@atacgme un obbligo che come una
risorsa?l

Escludendo la formazione di tipo informatico, teone normativo la richiesta di altre
competenze sembra piuttosto limitata.

La rigidita della struttura, che ho cercato in paeEnza di descrivere, non sembra
richiedere né favorire il ricorso alla formazionermanente se non forse per le posizioni con
piu alta responsabilita.

Di fatto il basso livello motivazionale del perstm& una divisione del lavoro di tipo
tradizionale, basato su mansioni rigide e collaei@g@ipare spesso un freno allo sviluppo e alla
formazione del personale e piu in generale alldizeszione di un modello ideale ed
efficiente di Pubblica Amministrazione.

Il quadro d’insieme potrebbe apparire troppo fos& non si considerassero anche
esperienze dove si e considerata la formazionéaggibrnamento continuo del personale)
come un valore strategico.

Ne voglio ricordare due.

L’esperienza del Comune di Ferrara e quella deRTIMP.

Nel primo caso il Comune di Ferrara con I'obiettdiomigliorare e innovare la struttura
organizzativa e la qualita del servizio offerto draato dal 1998 una organismo destinato a
pensare, realizzare e valutare la formazione agirpdipendenti.

Nel 2004 con l'occasione offerta da un’indagine rgiiativa e qualitativa sul clima
aziendal& il servizio formazione ha avuto modo di verificaseme la formazione fosse
percepita dai dipendenti e come avrebbe potutoessigliorata.

Le risposte avute possono essere cosi sintetizzate:

— Carenza diffusa di conoscenza e informaziongjpanto riguarda sia il sistema della
formazione nella sua interezza, sia per quantardgpuil Piano Triennale della Formazione

90 E’ bene ricordare che I'obbligo di programmaxefdrmazione compare nel d.d.l. collegato alla Famria
2002 in materia di pubbliche amministrazioni ap@tovil 15 novembre 2002.

91 per quanto riguarda gli Enti Locali la Contrattam Collettiva ha disposto che ogni singolo Enfeerisca
adeguate risorse finanziarie all'interno del progrilancio per finanziare la formazione.

Il limite minimo previsto € stato individuato nél® della spesa complessiva per il personale carolordi de-
stinazione nel senso che le somme previste e resesel corso dell'esercizio vengono trasportalieesercizio
successivo, per essere utilizzate allo stesso scopo

Per favorire I'utilizzazione di queste somme annkgli enti piu piccoli € prevista la possibilitaectali attivita
possano essere svolte anche in modo associato.

92 || questionario predisposto era stato consegndtidtiai dipendenti del Comune, attraverso la bysiga, ed
era stato compilato in autosomministrazione neiopker compreso tra il 27 ottobre e il 15 novembrei ue-
stionari distribuiti sono stati restituiti all’'U.@ualita e Formazione 367 questionari (su 878 gdatiL,8%).
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— Richiesta da parte dei dipendenti di un maggmmvolgimento nel processo di
crescita professionale che li riguarda, in pardoeinella fase di analisi dei bisogni formativi
individuali

— L’interesse per una maggiore formazione spetizdis

— Richiesta di incrementare la formazione svoltlnzazando i “formatori interni” in
quanto piu capaci di applicare le nozioni teorichde problematiche specifiche che
caratterizzano 'amministrazione comunale.

Alla luce di questi risultati e della conseguentelsi che ne e derivata il servizio
formazione ha ritenuto opportuno avviare una azaimeiglioramento

Tenendo sempre ben salda l'idea che la «formaziosétuisca un processo complesso,
che assolve alla duplice funzione di valorizzaziole¢ personale e, conseguentemente, dei
servizi offerti al cittadino.$%

Se, infatti, si tendesse a disgiungere questi aspiepotrebbe rischiare di avere una
formazione soddisfacente, ben fatta, ma avulsaodaltopo e dall'obiettivo della
organizzazione e quindi, in questo senso, inutilgeistamente costosa.

Il percorso e poi proseguito con la realizzaziomeua vera e propria Carta della
Formazione, strutturata in quattro parti:

— La prima parte contenete i principi e gli obietti

— La seconda parte denominata la “qualita del z@iche propone una descrizione
dettagliata dei servizi erogati in tutte le fasi piecesso formativo (dall’analisi dei bisogni e
dalla pianificazione fino ad arrivare all’informanie e alla consulenza)

— La terza parte denominata “standard e qualitali degpegni” e inerente alla
rilevazione della soddisfazione dell’'utenza

— La quarta parte, infine, contenete informaziaygiantive e i riferimenti normativi e
documentali.

Considerando il processo formativo come attivittnge in evoluzione e in costante
miglioramento sono stati, inoltre, previsti nuavidrventi che partendo dalla Carta dei Servizi
della Formazione possano rendere maggiormenteegitfeced efficace questo processo.

Tra l'altro merita qui di essere qui ricordato legno per migliorare l'informazione
interna sulla formazione. In particolare creandoerdendo disponibile sulla rete interna
notizie e documentazione inerente al Piano Triensalla Formazione, sul Piano Annuale
della formazione, ai corsi in partenza e ai reigthogrammi nonché la documentazione e il
materiale ad essi connessi.

Inoltre é stata ideata e sperimentata una proceglerrd’autosegnalazione da parte dei
dipendenti dei propri fabbisogni formativi e si gtansando di “valorizzare” i formatori
interni come richiesto dai dipendenti.

Per quanto riguarda l'esperienza formativa in INFDAouO essere interessante
evidenziare come ['Istituto ritenga la formazioriumento fondamentale per la crescita dei

93Sull'esperienza del Comune di Ferrara si rimaandatp://www.urp.it
/Sezione.jsp?idSezione=138&idSezioneRif=38
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suoi dipendenti ma anche, se non soprattutto, sintonatto a facilitare il cambiamento
dell'lstituto (e della sua cultura) in concorso cten leve organizzative, tecnologiche e
gestionali.

Tutto cio avendo sempre presente che tutti glitobiedell’apprendimento sono sempre
orientati alla centralita del cittadino utente (qoesi gli Enti).

Trattandosi di una struttura complessa con sedituitta Italia piu complicata é
naturalmente la struttura della formazione e deffjici ad essi preposti.

In questo senso e stato considerato necessarag piitutto, ridefinire i ruoli dell’Ufficio
della formazione.

Ufficio che deve operare in collaborazione conlteeairezioni Centrali per lo sviluppo
dei piani che le stesse direzioni propongono p@el#eria e che avra la piena responsabilita
sulle attivita di formazione manageriale e trasalers

Inoltre si e ritenuto necessario formalizzare lanf@cenza Periodica delle Direzioni sulla
Formazione che dovra avere un ruolo sia preverdiefinendo le politiche formative per
I'anno sia consultivo dei risultati quantitativgealitativi raggiunti.

Per supportare queste attivita e per renderledrasfi sono stati realizzati:

— un catalogo corsi visibile a tutti i dipenderdstituito da corsi interni ed esterni,

— un albo fornitori supportato da un sistema dutadione degli stessi.

Gli aspetti maggiormente interessanti e qualificatitquesta esperienza sono a mio
awviso:

— il tentativo dell’Ente di pensare una formazigeesonalizzata e non standard.

Formazione pensata sia sulle abilita e competereagrgsse del dipendente e sia sul suo
curriculum inteso non piu come una serie di atteptasenti nel proprio fascicolo personale
ma come percorso di apprendimento documentatovatt@a la costruzione e I'analisi del
quale, il dipendente viene responsabilizzato aisegypercorsi piu appropriati in base al gap
di competenza e performance riscontrati.

— la creazione di un percorso di apprendimenta(ohioLeWay.

Formula con la quale si vorrebbe definire un ambitdiffusione e generazione delle idee
con 'obbiettivo di €reare un contesto di condivisione generatriceatiascenza, in grado di
influire direttamente sulla presentazione dellavit professionali individuali:

Attraverso questo progetto si vuole cercare di esmgre e sviluppare le cosiddette
“comunita di pratica” legate alle diverse “famigpeofessionali” presenti nell’Istituto.

Nelle intenzioni dell’lstituto_LeWaypuo essere considerato non solo come un univérso d
formazione tradizionale , di corsi da scegliereuo sottoporsi ma anche, se non soprattutto,
I'ambito in cui potranno avvenire scambi di inforzi@ani, esperienze e conoscenze e luogo di
generazione concreta di nuove idee per rendea@drd piu performante e di maggior utilita
per l'utente finale.

Come si pu0 notare da questi esempi non mancamenal a livello teorico, importanti e
interessanti riflessioni in ambito pubblico sukkarhazione anche in chiave organizzativa.
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Spesso, purtroppo, con nocumento dell’efficienZBetide questi propositi rimangono piu
a livello di ingegneria organizzativa che di pratiwissuta tali sono le resistenze al
cambiamento e all'innovazione presenti nell'orgaaone.

Resistenze anche verso quei processi di miglioreongme al contrario, secondo logica,
dovrebbero trovare consenso sia nell’ente siaumidipendenti concretizzandosi di fatto, se
ben applicati, in un reciproco vantaggio: profesale e di efficienza.

6 - | dirigenti

6.1 -1l ruolo del dirigente

Come e stato sostenutol’efficienza e il buon andamento di qualsiasi orgaazione
dipendono dalla maggiore o0 minore capacita con leuirisorse e le energie disponibili
vengono utilizzate e finalizzate al raggiungimemtegli scopi dell’organizzazione. La
presenza di una direzione e il corretto funzionatmeatei processi decisionali, pill 0 n@en
complessi in relazione alla struttura della singadaganizzazione, costituiscono elementi
indispensabili per qualsiasi forma di vita e diieitth organizzata»4

Se a ci0 si aggiunge l'osservazione secondo ¢ia: funzione di direzione, che si puo
schematicamente riassumere nei compiti di prograpom&, organizzazione, attuazione,
coordinamento e comando, controllo e valutaziorimane inalterata nei suoi elementi
fondamentali qualunque sia il tipo, la dimensionka enatura dell’organizzazion#®> si puo
intuire come anche nella Pubblica Amministrazioaedirigenza sia stata e sia oggetto di
interventi legislativi che cercano di specificarhriolo e la funzione cercando di farne punto
di volta nel processo di cambiamento e innovazione.

Cio non significa pero che la figura dirigenzialgbe avuto sempre la stessa attenzione
da parte del legislatore.

Se scorressimo a ritroso la clessidra del tempoepwho notare come la figura del
dirigente pubblico sia emersa con maggiore diffecolspetto a quella del dirigente privato.

Se da un lato il dirigente privato trova una suecga collocazione normativa nell’art.
2095 del codice civile del 1942 solo nel 1972, acbasione di unter lungo e travagliato,
anche nella pubblica amministrazione italiana vanindividuata una figura di dirigente
distinta da quella di impiegato.

I D.P.R. 30 giugno 1972 n. 748 individuava nelllaito della carriera direttiva
un’autonoma figura dirigenziale.

Tale figura era articolata in tre diverse qualiéich

— Dirigente generale

— Dirigente superiore

— Primo dirigente.

94 Diquattro (2002; p. 877).
95 jbidem
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Stabilendo inoltre sia la disciplina transitoriar pgnquadramento nelle qualifiche
dirigenziali dei funzionari gia appartenenti allarreera direttiva sia il procedimento per le
successive nomine a primo dirigente e gli avanzara#ia altre qualifiche dirigenziaf

La stessa norma disciplinava i compiti dei dirigentui poteri decisionali riguardavano
non solo gli atti vincolati ma anche molti atti cliszionali, nell’ambito dei limiti di materia e
di valore indicati per le singole qualifiche, ladaesponsabilita, il trattamento economico e il
potere di dismissione.

Qualora i risultati negativi fossero stati obiediivente accertati, tenuto conto anche delle
controdeduzioni fornite dagli interessati, era & non solo la revoca dall'incarico
dirigenziale, ma anche il collocamento a disposigice, nei casi piu gravi, anche il
collocamento a riposo anticipato (art. 19, 6° €dthma del d.P.R. n. 748).

Queste norme conferivano al Governo poteri che grameva solo nei confronti di
particolari categorie di personale, quali i prefettjuestori e il personale diplomatico. Questo
potere di dismissione, pero, era di fatto inoperant

Una volta introdotta la figura del dirigente nedenministrazioni statali fu la volta dei
dirigenti negli Enti Pubblici, alla cui definiziors giunse, fata eccezione per la posizione del
Segretario Comunale, dopo diverse tappe solo &8 £8n il d.P.R. 347 che ne diede anche
un preciso identikit.

L’allegato A) al D.P.R. 25 giugno 1983 n. 347 dis&¢a e descriveva, per la prima volta
in maniera compiuta, il profilo professionale delgente nell’'ente locale.

L'esercizio della funzione dirigenziale, inteso adsicurare l'efficienza e Iefficacia
dell’azione amministrativa nell’ambito della ledaliveniva allora caratterizzato da:

— preparazione culturale e professionale, tale dsangire i piu ampi rapporti
interdisciplinari, la collaborazione con e tra dse professionalita specifiche, I'utilizzo
integrato di molteplici competenze tecniche e ddiehe;

— piena autonomia tecnica di decisione e di direzian particolare nell’organizzazione
ed utilizzazione delle risorse umane e strumeataegnate;

— diretta responsabilita dell’attivita personalngestolta, nonché delle decisioni assunte
e delle disposizioni impartite nell’esercizio deligpettive attribuzioni.

| dirigenti erano responsabili:

— dell'osservanza delle direttive generali e deigpammi di massima formulati dagli
organi competenti nonché dell’esecuzione deglidajli organi stessi;

— delle disposizioni da loro impartite;

— del conseguimento dei risultati dell'azione ddficio o dell'attivita in termini di
rapporto tra risultati proposti e risultati ragdiuranche sotto 'aspetto dell’adeguatezza del
grado di soddisfacimento dell'interesse pubbilico.

Tuttavia questi enunciati per quanto piuttosto pesgi per indicare nella figura
dirigenziale il centro del cambiamento della putdli amministrazione soprattutto

96 | a nomina a primo dirigente si conseguiva attrawetue fasi costituite da un concorso per titoBetvizio e
da un successivo corso di formazione dirigenziateesami finali.
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affidandogli uno specifico ruolo organizzativo e timazionale del personale sottoposto in
linea con molte delle piu moderne teorie organizeasono rimasti per lo piu lettera morta.

Di fatto lo stesso legislatore invece di cercare‘miofessionalizzare” il dirigente, di
renderlo pit autonomo e responsabile nella e deltaazione si & preoccupato soprattutto di
precisare i rapporti tra organi politici e orgamrainistrativi.

Aspetto senza dubbio importante ma che non puo ® deve essere esaustivo
dell'attenzione posta su questa figura.

Sicuramente € necessario che vi sia una separaziangertice politico e vertice
burocratico, per cui le funzioni di indirizzo patib amministrativo devono essere riservate
agli organi di governo scelti tramite rappresendademocratica, mentre i compiti gestionali
devono essere affidati ai dirigenti ma € bene otdre anche nel privato non sempre si
assiste (soprattutto nelle realta medio — piccalla)distinzione tra proprieta e dirigenza.

Molto spesso la proprieta gestisce direttamentadiala avvalendosi di dirigenti di suo
assegnamento per cui non ritengo vi sia nulla danst che assuma una importanza
fondamentale il rapporto fiduciario che lega iltia politico con il vertice burocratico.

Caso mai diviene necessario che i dirigenti acgcésio piena consapevolezza del loro
delicato ruolo e che i cittadini e i politici ricoacano questo ruolo in quanto portatore di
valore aggiunto per la comunita.

Il riconoscimento non e richiesta di potere o diiilita ma e dare un valore e un
significato alla propria prestazione, valore al lqua politici, a qualunque schieramento
appartengano, non dovrebbero rinunciare nell'issgedel loro ruolo di facilitatori ed
ottimizzatori del bene pubblico.

Il problema si sposta cosi anche sulla politicauléa sua eticita) che non deve (dovrebbe)
abusare in modo scriteriato o per “bassi interésdiottega” del suo potere di nomina e
revoca dei dirigenti soprattutto quando questi lbamma elevata professional#a.

Ma i dirigenti pubblici hanno effettivamente quespaofessionalita necessaria e
trasversale per contribuire al cambiamento dellabkca Amministrazione e per rispondere
alle necessita che, giorno dopo giorno, giungonairti societa sempre piu complessa e che
per essere soddisfatte richiedono non solo prafeakia ma anche una buona dose di
creativita e di voglia di fare?

Ma al di la delle capacita personali e professiondirigenti hanno margini adeguati per
svolgere la loro funzioné&®

La rigida applicazione di principi gestionali legat concorsi, alle barriere normative per
il passaggio di carriera da un livello ad un a#rall’anzianita di sevizio non toglie ai capi lo

97 si veda in proposito I'articolo di Falcon (199&igp 1203 e ss.), che conclude affermando corgedatione
amministrativanon potra mai essere risolta senza una corrispbedeessa a punto di idonei criteri di selezione
e legittimazione di una buona classe politica.

Ma similmente, a mio parere, il sistema industria@ potra mai funzionare efficentemente senzaagieguata
classe imprenditoriale.

98 Sul punto si rimanda anche alle osservazioni BtBAIDP (Associazione Italiana per la direziodel perso-
nale) al Piano Industriale, presentato nel 200Ba dRubblica Amministrazione e presente sul sitoMiaistero.
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strumento principale del loro potere e cioe lamisionalita di gestire i dipendenti e la loro
carriera?

Ridotti in molti casi a semplici guardiani dellern@ non rischiano di adeguarsi ad una
cultura dell’'immobilismo costituendosi nicchie dvbri con i propri dipendenti direté®

Sono questi i dirigenti in grado di negoziare dgmoiere politico sapendo che il cambiare
posto di lavoro non & necessariamente un dramnjaumassere un’opportunita?

Si puo creare un mercato dei dirigenti pubblicl oantrario, come avveniva in passato, Si
mira a privilegiare la garanzia del posto e dedlgiera in cambio di una perdita di prestigio e
di potere?

Sono domande a cui non e facile rispondere ma astramo come il dirigente pubblico
possa scegliere come operare, se rischiare o reeregsere decisionista o lasciare piu spazio
al potere politico, scelte che al dirigente privatm sempre sono lasciate perché 'esigenza di
risultato spesso porta a “dover fare” anche quasd@bbe piu “politico” e “salutare”
attendere.

6.2 -Laleadership

Nell’organizzazione perfetta e impersonale dové tuheccanismi si incastrano a perfezione
e dove tutti gli ingranaggi sono ben oliati e sidstrano esattamente nel rispetto di norme e
procedure predefinite lo spazio per dirigere sotiggia molto.

A livello di organizzazione prevale, infatti, lagica dell’efficienza amministrativa, la
definizione dei ruoli e di procedure razionalmenteentate la prescrizione di attivita e lo
sviluppo di tecniche specialistiche.

Tuttavia mi sembra abbastanza evidente come questainistrazione perfetta sia di
fatto utopica.

Non esiste un solo modo di agire non esistono patblemi e procedure codificate per
risolverli.

La logica dell’efficienza ha un dominio limitato larelli delle attivita subordinate.

Piu si sale verso il vertice dell'organizzazionpie la logica dell’efficienza deve lasciare
spazio ad un’altra logica.

Al vertice dell’organizzazione, nelle posizioni igenziali, non e sufficiente dirigere
tecnicamente bene occorre che il dirigente (e iftiroasi anche il funzionario responsabile di
un settore o di un ufficio) sia capace di affermeaosne leade#?°

99 Questa situazione si ritrova molto spesso, comarithe sostenuto Crozier, specularmente nei gietizii

dipendenti danno dei loro capi dove per essereiderai positivamente molte volte non conta il rreeprofes-

sionale ma essere cordiali tolleranti e comprenSivveda: Crozier (1969).

100 Non & mancato chi ha sostenuto che in certi ctrdeganizzativi burocratici la leadership possa messere
necessaria. In Enti amministrativi che si limitinogestire un servizio pubblico e la cui direzionpugamente
tecnica e professionale e in cui tutte le decisidavanti sono prese all’esterno si puo realizaara organizza-
zione senza leadership.

Sul punto si rimanda a: Selznick (1976).

86 © 2003www.eazoooitfconomiaAriendal a200®,0h



Questo sopratutto nei periodi di cambiamento qudadecchie sicurezze vengono meno
e Si possono presentare nuove problematiche dantdfe con una capacita rinnovata di
gestire i problemi.

Tendenzialmente si puo far rientrare nelllambitdladéeadership le decisioni critiche
quelle cioe che consentono all'organizzazione dattadsi ai cambiamenti sociali pur
mantenendo lintero patrimonio ideale dell’ente dhdatto essenzialmente di valori e di
identita del gruppo.

Per farlo il leader deve essere capace di rinnovarsignificato e lo scopo
dell’'organizzazione in cui si opera e la meta dhdese raggiungere facendo si che i soggetti
la interiorizzino.

Tutto cio favorendo lo sviluppo di determinati madiiagire e di pensare che possano
essere in sintonia con il fine ultimo dell’orgarazmone.

Aspetto questo fondamentale nei periodi di cambrame

Cio che mi pare importante domandarsi e, pertas¢onella selezione dei dirigenti
pubblici questa caratteristica € presa in conski@na o se i concorsi privilegiano gli aspetti
tecnici e le conoscenze formali e teoriche a quilfeomando ed organizzazione”.

Non sempre, infatti, essere degli ottimi speciabgjnifica essere capaci di gestire una
organizzazione con le implicazioni interpersondlieenotive che questo puo significare.

Un’ultima annotazione.

Spesso la leadership nelle pubbliche amministrazimoprio per il sistema di
reclutamento si basa sull’aspetto tecnico.

Il soggetto ai vertici della piramide organizzatiea (almeno teoricamente) quello
tecnicamente piu preparato.

Tuttavia esistono diverse organizzazioni amministeadove non € possibile prevedere
funzioni di comando preposte ad un unico settore.

E’ possibile pertanto che la figura apicale debbar@ conoscenze trasversali piuttosto
ampie per ricoprire diversi ruoli anche se non utitha una preparazione ugualmente
approfondita.

Secondo alcuni studid8t questo fatto, per certi versi inevitabile, puoessgportatore di
tensioni.

Una persona preposta ad un ruolo che comporta@itgetenze e responsabilita tende a
comportarsi con I'autonomia derivante dalla padnziaadelle conoscenze.

Ogni intervento esterno, sia pure di istanze ghreamente superiore, pud essere
considerato come una interferenza che possa marad@autonomia.

Se per di piu gli interventi esterni sono voltiaa indicazioni di merito sui contenuti del
compito e della prestazione da realizzare si apreonflitto tra la competenza intrinseca alla
professione svolta e la fedelta gerarchica al poter

Si pensi, ad esempio, a come a volte questo avveslgm sanita dove certi medici (che
negli ospedali sono inquadrati come funzionargcgintrano tra il voler agire secondo la loro
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iniziativa e il dover seguire la prescrizione chanrritengono adeguate del loro superiore
gerarchico.

In questo caso si ha un conflitto tra due prindiai loro contrapposti: gerarchia e
competenza.

Contrapposizione inevitabile ma ampliata nelle arggazioni i cui i responsabili hanno
una competenza tecnica inferiore ai sottoposti ddoeessere meno specializzati e piu
trasversali.

Sicuramente questi tipi di problematiche risaltamelle Pubbliche Amministrazioni
laddove la leadership non e quasi mai di tipo o@aigco ma tecnico e puo ingenerare
demotivazioni e resistenze al cambiamento.

Forse una organizzazione piatta con pochi liveiragchici divisa in piccole unita
altamente specializzate potrebbe risolvere alctoblpmi.

Una specie di rete di unita di servizi in strettalaborazione tra loro ma dotate di
autonomia organizzativa e decisionale abbastanpgaam

Al di sopra delle figure gestionali capaci di rigede i problemi e i conflitti tra le unita
nella logica del tutto e dello scopo finale cherdanizzazione nel suo insieme deve
raggiungere.

Figure gestionali piu che tecniche mentre |'aspd#onico viene risolto all'interno
dell'unita dove l'eventuale leader esistente hairsimente una professionalita adeguata al
micro —compito che deve svolgere.

6.3 -Lavalutazione del dirigenti

Quasi a voler sottolineare la separazione tra agpalitici e aspetti amministrativi, e tra il
potere politico e le cariche dirigenziali negliiodt anni si € cercato di attivare degli strumenti
per la fissazione degli obiettivi, e di predeteratenle regole per misurare il raggiungimento
dei risultati medesimi da parte dei dirigenti.

L’aspetto valutativo €& diventato pertanto premieersia come verifica del buon
andamento della Pubblica Amministrazione sia paolaesponsione di incentivi economici
legati al raggiungimento degli obiettivi.

In termini gergali si potrebbe parlare della cedelwarota” per il cui raggiungimento si
dovrebbe aumentare gli sforzi profusi con un vistugoinvolgimento dei collaboratori a loro
volta soggetti a valutazione.

Come ben si sa la valutazione delle risorse umaneiguardare almeno tre aspetti:

— Le prestazioni (cioe il contributo fornito nebta ricoperto)

— Le posizioni (cioe le competenze necessarie dgerm un lavoro, I'oggetto della
prestazione (mansione e posizione di lavoro) ovvéamo copertura di un ruolo
indipendentemente da chi la copre. Il lavoro vielassificato nel suo valore oggettivo, senza
correlazioni soggettive di chi la ricopre (sisted®la job evaluation). E’ finalizzata a pesare

101 Gouldner (1970).
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il rilievo delle diverse posizioni, attribuendo aascuna un punteggio o un ordine di

classificazione])oz.

— Il potenziale.

Nel caso dei dirigenti anche se non si puo debtesicludere la multifinalita del sistema
di valutazione risulta abbastanza evidente chepétis della differenziazione retributiva é
sicuramente quello principale per il quale si attua

Tuttavia, senza voler essere eccessivamente ipest deve sottolineare come nel
campo pubblico a differenza che in quello privdéoyalutazione ha ad oggetto elementi che
traggono origine da contesti politici piu che stifg. La scelta delle priorita e degli obiettivi
di un ente o azienda pubblica in genere sono, oaste in precedenza, di origine politica,
laddove al tecnico-manager si lascia “solo” la tscalincolata dei sistemi con i quali
raggiungere obiettivi di natura sociale e politica.

Inoltre spesso al dirigente, come gia ho sottotmea precedenza, per ottenere i Suoi
risultati sono concessi poteri discrezionali minamiche rispetto ai propri collaboratori ( ad
esempio concedere permessi e giorni di ferie) etabbma potervi fare leva per raggiungere
ottenere obiettivi sfidanti.

Questi vincoli portano diversi autori a non consgde attendibili i dati su cui si forma la
valutazione e quindi a sostenere una incompa#tbila i sistemi scientifici di valutazione e

I'attivita valutabile delle aziende pubblic]ﬁ?é

Se infatti il dirigente sentisse di non poter i realmente sulla possibilita di
raggiungere gli obiettivi prefissati la valutaziodieerrebbe a suo giudizio del tutto arbitraria
e di conseguenza sarebbe solo un modo per congrébperato in vista del possibile premio
futuro e non per aumentarne la spinta propulsiva.

Una sorta di spada di Damocle da brandire seigethte eccede nella sua autonomia.

Di fatto, per uscire da questa empasse, sarebbess@a una chiara e condivisa
discussione degli obiettivi da raggiungere e, iseballa programmazione e alle normative,

delle risorse con cui operalroe4.

Fermo restando la possibilita di modificare gli eibvi in corso d’opera secondo le
esigenze o la volonta politica che oltrepassa tenate attivita del dirigente.

Questo tenendo conto che, se appare doveroso seemgre presente la distinzione tra
indirizzo e controllo da un lato e attuazione etigege dall’altro, ci sono certamente ambiti di
responsabilita facilmente ed inequivocabilmentermrrducibili al potere di indirizzo degli
organi di governo o al potere gestionale del dirigeambiti che devono essere rispettati.

102 migliozzi (2001).

103sj veda ad esempio: Bernardi & Ongaro Bertol (1984)

104 g noti che mentre il privato imprenditore asseghpropri dirigenti, con ampi spazi di autonomia gure
temperati dai contratti collettivi, poteri gestiinpil o meno ampi in base alle competenza o abreal
I'organizzazione degli uffici pubblici deve esseegolata dalla legge. Coloro che agiscono nellebjicd am-
ministrazione, non operano quali rappresentantirecyratori, ma quali organi, in quanto immedesimano
I'amministrazione stessa nel loro agire giuridico.
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Canauz M. — La pubblica amministrazione in Italia
tra organizzazione e gestione del personale

La separazione, tuttavia, non € e non puo essegetaia da una linea di demarcazione
rigida, formale e statica.

Fig. 7-Sistema di valutazione del Comune di Milal

QUOTA MASSIMA PERCEPIBILE

— T

Quota A. Obiettivi raggiunti al | Obiettivi raggiunti Obiettivi raggiunti al
di sotto del’85% tra '85% e 95% di sopra del 95%
Quota percentuale pe|90% della quota A 100% della quota A
all’'effettiva percentua
le degli obiettivi rag-

giunti,
Quota B Migliorabile Adeguato |Buono | Eccellete
0% quota B 75% quota| 90% quo-|100% quota B.
B ta B

Fonte — Adattamento da Moneta (2004)

Come scrive Diquattro:Esiste una zona grigia, ed & quella piu importamemomenti e
nei progetti di cambiamento, in cui gli ambiti detompetenze sono la risultante dinamica di
un processo di negoziazione, di un processo dizietee e discussione su alcuni punti e
contenuti, di volta in volta resi espliciti.

Cio che conta e che serve ¢ precisare le reciprattese di ruolo e le regole del gioco: i
ruoli separati e distinti ci conducono all’esigendaun patto per il cambiamento; il patto per

by

il cambiamento e possibile solo se i ruoli sonoache accettati; se questo avviene, la
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separazione non € piu un valore in sé, ma e il@dnpartenza per vivere nuovi valori, nuove

proposizioni, nuovi stimobi.l%

Sulla base di recenti indagini sui modelli organira e gestionali adottati dalle
pubbliche amministrazioni italiane € possibile diesre sinteticamente le principali
caratteristiche dei sistemi di valutazioni adotiatitalia.

Se si considerano le Amministrazioni Statali e kgi@ni Italiane risulta che la quasi
totalita delle amministrazioni esaminate ha idtitwin Nucleo di Valutazione della dirigenza,
composto da esperti esterni e da referenti intexchiha adottato in piu del 70% dei casi un

sistema di valutazione basato sia sul grado diimaggnento degli obiettivi stabiliti sia sul

comportamento organizzati\}%é

Cio che resta da stabilire € quanto questo sistantarché costoso, abbia effettivamente
comportato miglioramenti nella prestazione del nganapubblico e in subordine della
struttura che egli dirige. Valutare la valutaziameomprendere se porta effettivi vantaggi al
servizio pubblico dovrebbe essere un ambito imptetali ricerca per comprendere se nel
settore pubblico, considerate le sue specificitacau ci si € a lungo soffermati, abbia un
senso o0 sia solo un’apparenza propagandisticaodielir di fatto, tutto rimane simile a se
stesso.

Vorrei concludere questa paragrafo sulla valutazidei dirigenti riportando I'esperienza

fatta in un Comune di grandi dimensioni e piuttasimplesso come quello di Milalr%

I Comune di Milano ha ritenuto di legare la parggiabile della retribuzione dei dirigenti
a posizione e risultato. La retribuzione di posiece determinata dalla fascia in cui viene
collocata la posizione (ne sono previste 7), metdraetribuzione di risultato (a livello
individuale) potra variare da 0 fino al massimo 4@% della retribuzione di posizione. La
parte relativa al risultato, a partire dal 2001cadécolata in base al grado di conseguimento
degli obiettivi (con un’incidenza dell'80% — quo#g ed alla valutazione delle prestazioni
(con un’incidenza del 20% — quds

105 piquattro (2002)

106’ bene notare come le diverse amministrazioni afdioperato, a volte, in modo difforme. Se, ad gsem
confrontiamo due Regioni come Lazio e Lombardiavilente come si siano ispirati a principi e metods
diverse.

Nel Lazio, dal 1999 ha avuto inizio un processealutazione sperimentale in cui: in prima istarizdjrigente
sovraordinato valuta il dirigente in base agli ¢fiee alle capacita espresse. |l giudizio & vatalsia dal diri-
gente di dipartimento che dalla Giunta che, imudtistanza, valuta anche il dirigente di dipartitoen

Nella Regione Lombardia, al contrario, € statduib ed & operativo dal 1996 il Nucleo di Valutae nella
Regione Lombardia.

Il Nucleo ha studiato e previsto i criteri per @wtazione e ha previsto che la retribuzione diltaso per i diri-
genti dipenda dalla valutazione di tre aspetti dementari, che influiscono sui

risultati raggiunti: risultati gestionali, risultadi utilizzo delle risorse umane e risultati pér @enti finali dei
processi amministrativi. Compito del NdV & di définle metodologie di valutazione, stabilire levéth di for-
mazione in base ai criteri di valutazione utilizzatoperare una conciliazione nel caso di contastazdi un
giudizio.

107 Sul sistema valutativo del Comune di Milandreanda a: Moneta (2004).

tconomiaAziendale??®wen - © 2003www.ea2000.it 91



Capitolo Terzo: I'organizzazione tra presente e fuiro

1 - L’'organizzazione amministrativa tra aspettativedi burocrazia ed utenza

Prima di descrivere l'attuale modello organizzateralcuni modelli alternativi che, pur a
fatica, stanno attuandosi negli ultimi decenni gosottolineare un aspetto che mi sembra
rilevante per comprendere, almeno in parte, il oratiento dell’'utenza e che prescinde dal
funzionamento e dall’efficienza della Pubblica Amistrazione in senso stretto.

Da una lato abbiamo il burocrate la cui personalgia poggia sulla norma
dell'impersonalita.

Deve trattare gli utenti nel rispetto delle norméaeendo si che essi siano tutti uguali
categorizzandone i problemi secondo regole genedadistratte.

Dallaltro lato abbiamo l'utente il quale € preopeto di mettere in evidenza quelli che
gli paiono essere gli aspetti particolari, se nmpgo unici, del suo problema.

Per gquesta ragione tende a trovare irritante il pmmamento stereotipato del burocrate
che cerca di ridurre (0o meglio a ricondurre) il ®aso ad una pratica.

Piu il burocrate tende a diventare fedele integoretl esecutore della norma piu il
cittadino lo avverte come arrogante ed altezzoso.

Sentendolo come superiore viene meno il convincimerche la Pubblica
Amministrazione sia al servizio del cittadino.

Puo capitare anzi che il cittadino possa senticgiiadmente superiore all'impiegato
pubblico ma e ugualmente costretto, in quello decicaso, a subirne la temporanea
dominanza.

Temporanea dominanza alla quale cerca a voltebdilarsi anche in modo piuttosto
Vigoroso.

Potrebbe essere interessante domandarsi la ragjiguesta disfunzione.

Risalendo con Mertc%rgl8 alla natura stessa della burocrazia e indubbioceska abbia una
struttura di gruppo secondaria basata cioe sullmdlita e sui rapporti interpersonali per
svolgere compiti che non potrebbero essere adempiatodo soddisfacente se si seguissero
I criteri propri dei gruppi primari.

Molti dei malcontenti sull'operato della pubblicanministrazione e delle conseguenti
tensioni nascono proprio dalla sua natura secaadari

Da un lato, infatti, i cittadini vorrebbero impid¢gae funzionari della pubblica
amministrazione capaci di essere flessibili e cagiaatrodurre nel loro operato la capacita di
discernere e di agire attraverso valutazioni d pgrsonale.

Dall’altro perd rifiutano ogni discrezionalita (saptutto se potrebbe sfavorirli o
comunque favorire altri) e chiedono comportameggjettivi e uniformi.

108 Merton (1966).

92 © 2003www.eazoooitfconomiaAriendal a200®,0h



L’'uguaglianza formale e l'impersonalita tornano icad essere auspicate e auspicabili
soprattutto quando si teme che le decisioni pogabbssere penalizzanti.

Una visione *“schizofrenica” che la struttura, sissa& efficiente o meno, non puo
assolutamente accontentare.

Cio che maggiormente mi sembra importante, ai fiel presente lavoro, e tuttavia
sottolineare come avvenga qualcosa di simile, noto sll'esterno della Pubblica
Amministrazione, ma anche al suo interno.

Da un lato, infatti, secondo gli ultimi dettami argzzativi si sostiene chelakgestione
delle risorse umane in un qualsiasi contesto azaéné organizzativo, incontra fatalmente la
categoria del singolo lasciato solo di fronte aliomprensibilita kafkiana del Castello
organizzative e che«non € possibile immaginare paradigmi gestionglaeametri valutativi

che eludano e neghino l'essenza dell’individuaﬁ%% dall’altro si ha una organizzazione
burocratica basata sull'impersonalita e sulla nodinfzonte alla quale tutti i dipendenti sono
(o dovrebbero essere) uguali.

| dipendenti, i collaboratori o gli impiegati delf@bblica amministrazioneome categoria
astratta secondo la concezione moderna di gestioadorizzazione delle risorse umane non
dovrebbe piu esistere ma dovrebbe essere sostilatauna visone maggiormente
antropologica incentrata stsingole persone, con la propria storia e il prapmortato di
emozioni>l>10, di esperienze di saperi.

Tuttavia proprio questa concezione esistenzialedesiduale € totalmente agli antipodi
con la cultura dell’organizzazione burocratico —naimistrativa e con i valori di cui essa e da
sempre portatrice.

Cosi come avviene per gli utenti anche per i dipatidse si sostituisse il trattamento
impersonale previsto dalle norme (ad esempio peravanzamento di carriera) con un
trattamento individuale questo comporterebbe disa@zione, accuse di favoritismo e di
nepotismo probabilmente anche nei casi dove essblsa oggettivamente giustificato e
giustificabile.

Rimane forte il dubbio, gia avanzato ad esempioMiaton, se queste disfunzioni
strutturali siano inevitabili e non siano superiad#élla burocrazia (almeno come oggi la

pensiamo) e dalla sua organizzaziélr%e.

Il dubbio resta molto forte.

Dubbio che deve essere sempre tenuto presenteameémio in cui si affronta il difficile
tema dell’organizzazione pubblica se si vuole dda \ad una comprensione dei Suoi
malfunzionamenti, della loro genesi, della loroatmca e si vuole cercare di superarli o
almeno di mitigarli.

109 Morganti (2006).
110pidem
111 Merton (1966).
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2 - L’attuale modello organizzativo

Nella sua accezione generale secondo le parole ayntd I'organizzazione é: uR
raggruppamento sociale dotato di una struttura inge differenziata orientata al
perseguimento di scopi specifici e allo svolgimattcompiti bene definits12

Sicuramente la Pubblica Amministrazione e i vartiEehe la compongono rientrano in
questa definizione ma quale modello adottano?

Sarebbe fin troppo facile richiamare il modellodmratico di weberiana memoria.

Di fatto e indubitabile che almeno inizialmente rijanizzazione della pubblica
amministrazione fosse fortemente condizionata daa wserie di principi che la
caratterizzavano.

Si pensi al principio dellaompetenzali autorita definite disciplinata daleggi e da
regolamenti amministrativi.

Conseguenza di questo principio il fatto che laobtazia presuppone sempre una
stabile divisione dei doveri e dei poteri d’'ufficahe vanno esercitati secondo norme
previste e I'adempimento regolare e continuativacdepiti cosi suddivisi.

Da questo principio derivano alcuni corollari quali

— la necessita di prove di qualificazione, per dece alla Pubblica
Amministrazione stabilite come condizioni prelimieaperl'assunzione (concorsi) o in
certi casi per il passaggian@ansioni superiori (concorsi interni);

— la necessita di uneninuziosapreparazione specializzatahe pone i funzionari in
una posizione di privilegio rispetto ai non addattiavori

— il dovere di fedelta all'ufficio, che si manifastella lealta ad uno scopo oggettivo
impersonale (quello perseguito dall' amministrag)om nell'obbedienza ai ruoli superiori
e non alle specifiche persone che li ricoprono.

In altre parole i superiori possono cambiare nfedalta allo scopo e I'obbedienza ai ruoli
restano immutate (a differenza di quanto avvienealine organizzazioni dove fedelta e
obbedienza sono date ai superiori in quanto peysone

Ulteriore principio ispiratore e poi quelldella gerachia degli uffici,ossia un sistema
rigido di sovra e subordinazione degli organi diositd, con potere di controllo dei
superiori sugli inferiori.

L’aspetto gerarchico, intendendosi per gerarchiauecessione di livelli che vanno
dall'autorita piu elevata agli ultimi esecutdd sembrerebbe con gli anni essersi fatto
meno rigido mantenendo una sua costante appliGazoncipalmente nei grandi EXtt
dove in ogni unita organizzative, sia a livelliiaita a quelli piu bassi, vi sono dipendenti
che svolgono lo stesso tipo di attivita seppuregpebiti e quantita sempre piu ristretti.

112 Maynz (1964).
113 Fayol (1973).

114 Soprattutto negli Enti di minori dimensioni dovedaisione del lavoro rigida e parcellizzante stan il
tempo e con I'aumento delle attivita da svolget&@afmeno assoluta.
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In ogni settore ad ogni livello & preposto un resadile con funzione di guida, e
coordinamento che tendenzialmente accentra tutfmotiére decisionale, limitando la
delega ed esercitando (almeno in linea di pringipiza. supervisione diretta su tutte le
operazioni.

L’affievolirsi, almeno apparente, del principio gechico non € pero dovuto a un
cambiamento della concezione organizzativa quadtorasovraccarico del lavoro dei
pochi responsabili che hanno finito per affievolireontrollo gerarchico e attenuare la
loro capacita di pensare miglioramenti per rispoeddle sollecitazioni che vengono loro
dall’esterno (cittadini) e dall’interno (altri sett o funzioni).

Tale sistema in alcuni casi pare essersi avvicidtoollasso con una perdita di
controllo quasi totale sugli uffici e su interi toet.

L’'organizzazione ha cosi fatto appello per contirua svolgere la sua attivita, in
modo massivo, al dovere di fedelta all'ufficio dggendenti e alla loro etica con risultati,
in vero, alterniL’esasperazione della visione gerarchico preseasittiel’'organizzazione, che
identifica l'optimum nell’adeguamento rigoroso a norme minuziose edliteh& che
legittimo a loro volta strutture organizzative pimaali nelle quali i flussi di comando e di
informazione uniformemente dall’alto verso il basson sembra sia riuscita a modificarsi per
tempo secondo le nuove richieste poste e dall’acara complessita della societa ponendone
in discussione l'intero fondamento.

Il sistema che, almeno originariamente, si basalla prescrizione e non si curava affatto
di chiedere il parere ai dipendenti (se non agiii durocrati), o la loro partecipazione
riflessiva pare al momento inefficiente in quanliveoa concentrare troppo potere nelle mani
di pochi rinuncia ad utilizzare le risorse creategstenti nell'organizzazione ovunque siano
collocate.

Rinuncia totalmente all'apporto migliorativo devéaatori con un grave spreco di risorse.

Nella realta dei fatti sembrerebbe che I'organiamae per essere efficiente non possa fare
a meno dell’elemento creativo e partecipativo dgbfo umano soprattutto quando la soglia
di predeterminazione dei metodi di lavoro & sumegslla velocitd di cambiamento della
societa. Ma tale osservazione sembra non essarpiteené dalla politica né da chi gestisce
I'amministrazione che tra l'altro pone limiti, conadbiamo gia visto, ad ogni possibilita di
carriera a chi opera in modo creativo e proficimadiendo che il sistema debba essere il piu
possibile bloccato e pensato dall’alto anche quaodme i fatti evidenziano, un tale sistema
“bloccato” e parcellizzato presenta molte impedazed inefficienze.

3 - Il New Public Managment (NPM)

Pur avendo tratteggiato nei capitoli precedentjuadro della Pubblica Amministrazione in
Italia in modo piuttosto statico e indubitabile chiano giunti anche nel nostro Paese gli echi
dei rinnovamenti che hanno riguardato le esperigpaéizzate in diverse amministrazioni
occidentali basate, in generale, sulla valorizaazidei principi del’economia di mercato.
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Un esame sia pur molto essenziale di questi piingipstra il prevalere di una
impostazione teorica dichiaratamente ispirata a#lgole dell’economia di mercato, alle
logiche e agli strumenti comunemente diffusi neham privato.

Si pensi, ad esempio, al New Public Manageriént.

Sui tratta di un (relativamente) nuovo paradigma@eltione della cosa pubblica emerso
all'inizi degli anni Novanta con i lavori di Hodt e quelli di Osborne e Gaebl&tr per
“reinventare” il governo.

I NPM é stato ispirato dalle idee di Peter Druclgerd “governo imprenditoriale”,
enunciate a partire dal 1968 con il libibhe age of discontinuity

I NPM rappresenta una critica a tutto campo aéddi Weber sulla burocrazia e si €
guadagnato, con gli anni, 'approvazione di impatitarganismi internazionali quali 'OCSE
dopo essere stato applicato e aver portato noteealnbiamenti nella Pubblica
Amministrazione in diversi paesi anglosassoni: Geaetagna, Canada, Australia e Nuova
Zelanda.

Pur considerando che il NPM non possa essere @agidcome un modello unico e
monolitico ma come un cambiamento globale che 8iaamttraverso soluzioni locali
differenziate e sagomate sui diversi contesti im siuapplicd!® e comunque possibile
individuarne alcuni aspetti comuni e correlati éonente tra loro.

Il primo riguarda il ruolo assegnato ai soggetti sistema sociale cercando di ridisegnare
i confini tra Stato e mercato in base a principidmente liberalistici.

Ruolo delle istituzioni pubbliche diviene allora dafjo di regolatrici del sistema
economico e le privatizzazioni divengono il fondaneoedelle politiche pubbliche in molti
Paesio

Il secondo aspetto riguarda I'aspetto gestional@toin generale la ridefinizione delle
regole operative caratterizzanti il modo in cusdttore pubblico svolge le sue funzioni e
raggiunge i suoi obiettivi.

Nella sua prospettiva gestionale, che in questa seajgiormente ci riguarda, il NPM
spinge verso i modelli organizzativi e manageridille aziende private mediante

115 per alcuni approfondimenti sul New Public Managimesulla sua impostazione teorica si rimanda aeGr
ning, (1998) e a Meneguzzo (1998).

116 sj veda: Hood (1991; pagg. 3-19).
1170sborne & Gaebler (1993).

118n realta, come nota ad esempio Giuseppe MareoNPIM é caratterizzata da una rivendicazione diarni
salita ma ha e ha avuto applicazioni diverse ratigole realta nazionali dove vi sono alcune pacbiave che
identificano i contenuti prioritari dei processirdodernizzazione e riforma.

Secondo Meneguzzo, ad esempio, le esperienze mosssare cosi riassunte:

UK - Vincoli finanziari, coinvolgimento finanziamérprivati (private finance initativ accentuazione logiche
contrattuali interne PA ed esterne (forme contedittaompetitive tendering

Francia - Valutazione effetti politiche pubblicheewisione dei servizi.

Canada - Qualita dei servizi, TQM, soddisfazioriadino / utente, vision e pianificazione stratagic

Italia - Aziendalizzazione, decentramento, federmati, semplificazione e trasparenza.

USA - Re engineering e semplificazione.

119 g’ indubitabile come queste politiche abbiano fatgsa di superare il gap di efficienza spesso festaio
dalle aziende pubbliche rispetto a quelle privad¢tempo stesso di elevare il livello qualitatiei servizi.
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I'introduzione nelle Pubbliche Amministrazioni didiche, filosofie, e strumenti di governo
diffusi principalmente nel settore privato.

Si pensi ad esempio: al passaggio dalla gestionatfpealmanagment — by — objctivess
sistemi di controllo manageriali, alla sostituziodella contabilita finanziaria con quella
economico- patrimoniale, alla responsabilizzazideiedirigenti sui risultati.

Si pensi, alla gia accennata, privatizzazione ajgborto di pubblico impiego.

Si pensi infine all’affermazione del principio dstinzione ed integrazione tra politica ed
amministrazione.

Tuttavia evitando di addentrarmi sull’aspetto deblo del pubblico nell’economia e
sull'osservazione che anche le Pubbliche Amminigtra, siano esse Regioni, Province,
Comuni o Asl dovrebbero operare attraverso sceltgonali sotto il profilo economico e
quindi attraverso scelte manageriali anche pertguaguarda la loro organizzazione interna,
e bene notare che rimangono assai forti, nel nagst@ma, le resistenze al cambiamento
organizzativo.

Come scrive Angelo Tanese:GHi ha il potere di cambiare?” Noi assistiamo a tarasi
di cambiamenti dichiarati e poi non realizzati seéicgmente perché si dichiara
razionalmente un certo tipo di percorso e poi didase ne fa un altro.

Mi viene in mente un caso emblematico di un DiretiBenerale di una ASL che aveva
avuto il mandato dalla sua Regione di chiudere émlio di riconvertire) un piccolo ospedale
che non rispondeva agli standard normativi e dilgaae proprio perché ci aveva provato
seriamente, si era scontrato con una serie diabffa tali che alla fine non solo la Regione
ha rinunciato al progetto ma ha rimosso propri®irettore Generale troppo “zelante”.

Oggi a distanza di cinque anni quella stessa AStrasia a dover prendere le stesse
decisioni.

Il problema evidentemente non e di decidere chitdvéo o ragione, ma in termini
organizzativi di capire cosa succede

Strutturalmente molte amministrazioni sono sospesa contesto politico- istituzionale
che non consente di fare cido che si dichiara, mi €00 che permette di mantenere un
equilibrio. Spesso dietro le dichiarazioni di camumiento occorre riconoscere che “ il re
nudo” e non possiamo far finta di non vederlo. S&lipmo del rapporto tra strategia e
struttura, questo vuol dire che spesso il rappaitanverte, nel senso che € la struttura che
vincola e determina la strategia. Se rileggiamo iheplicazioni dal punto di vista del
management , scopriamo che il problema del potarendrale: anche se voglio forzare il si-
stema a cambiare, spesso sono risucchiato densiigtéma — perché ne sono parte — e il mio
spazio di azione si restringe.

Cio che voglio dire & che a fronte di tante realtdve il cambiamento organizzativo e
ormai considerato e vissuto come un modo di gestiyeotidiano, per molte amministrazioni
nel nostro Paese esiste ancora una incapacitatsiraie di esprimere una visione strategica.
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Dietro I'apparente liberta fornita da una crescergetonomia strategica, organizzativa e
gestionale, si nasconde una rete di vincoli al cemmento che rafforza il potere di non
cambiare.}20

Prendendo a prestito riflessioni da altri ambitl dapere sembra quasi di ritrovare la
concezione che ha espresso Imre Lakatssille teorie scientifiche e sulla loro resisteaka
cambiamento e al superamento.

Esiste un nucleo centrale difficilmente modificabie un certo numero di ipotesi
aggiuntiveche permettono di dedurre previsioni controllabili.

Lakatos chiama l'insieme di queste ipotesintura protettivd del programma, perché e
su queste ipotesihe gli scienziati impegnati a lavorare entro eria@ programma di ricerca
“dirottano” il modus tollengla falsificazione) cercando di risolvere i prabiedel programma
stesso senza abbandonare le ipotesi del “nucleo”.

Dunque alcune delle ipotesi che fanno parte delianttira protettiva” vengono
accantonate e sostituibell’avvicendamento delle diverse versioni del pamgma.

Similmente esiste una concezione della pubblica iamstrazione in Italia molto radicata
e difficile da modificare che forma il nucleo deflaa organizzazione.

Le nuove teorie o le proposte di modificare I'ongaazione non raggiungono il nucleo
ma vengono dirottate verso la cintura protettiva & modifica rendendole prive della loro
forza innovatrice per poi assorbirle nel sistengente o le respinge facendole affogare in
rivoli burocratici e veti e controveti.

Molto spesso sono troppi gli interessi in giocaappo esigua € la forza di chi vorrebbe
modificare la situazione esistente.

Il problema é quello che se il sistema non progaaimai, non si modifica, sia pur
lentamente rischia di incancrenirsi e di essereificatb in modo radicale una volta per tutte.

Ma le modifiche radicali non sempre sono le migliersoprattutto non sempre sono
rispettose di quanto di buono fatto in precedenza.

Per cui sarebbe meglio non porre la questione aelb@amento — e della gestione del
cambiamento - nelle amministrazioni pubbliche umeate come applicazione di teorie
manageriali e strumenti di “change management ’} sekeanche hanno sortito e sortisco no
effetti positivi in altri Paesi con tradizioni eosie diverse non necessariamente sono da
considerare valide per un contesto come quell@ital

Porre la questione del cambiamento in termini #saazionali porta a passare a fianco
della realta.

Meglio sarebbe allora essere realisti e considdeargituazione in cui versa la nostra
Pubblica Amministrazione per adottare un approatmambiamento che sia efficace.

Cambiamento che deve necessariamente passare geaonascenza piu approfondita
delle nostre singole amministrazioni.

120 Tanese (2003).

121 | akatos (1996). Sul pensiero di Lakatos filosoficscientifico ma anche politico si rimanda a: Mdii
(2000) e alla bibliografia ivi contenuta.
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Troppo spesso vengono calate soluzioni dall’aldyzoni gia pronte senza considerare

la realta delle singoli Enti e senza passare pgelsone.

Senza aiutarle a scoprire che certe modifiche pasportare ad modo di lavorare diverso
eppure vantaggioso.

In questo caso il ruolo del management sarebbdogdieVerificare e far si che ci siano i
mezzi e le condizioni perché le persone impariti@sformare sé stessi e le proprie relazioni
con gli altri nel lavoro.

Senza queste condizioni di consenso al cambianpartguanto le teorie possano essere
valide in astratto non troveranno mai una adeguatizzazionéz22

4 - La qualita totale

Un aspetto verso cui ’Amministrazione Pubblic& snostrata, negli ultimi anni, attenta e che
in alcuni casi ha modificato il suo operare e disgguenza la gestione delle Risorse Umane
riguarda la qualita.

Qualita in generale e Qualita totale in particalare

Anche in questo caso si e trattato di mutuare edta@ quanto € avvenuto nel privato al
pubblico.

Per quanto riguarda il privato, e possibile affenenehe nel sistema industriale I'ingresso
in un regime produttivo non fordista né taylorisia avvenuta negli anni ‘80 con la sfida
portata dal cosiddetto modello giapponese che [astua un lato una organizzazione snella
e flessibile e dall’altro la qualita totale nellarie fasi di lavorazione dalla fase iniziale fiHo a
cliente finale.

Tale modello € stato recepito “omeopaticamenteindéte grandi aziende occidentali per
fronteggiare le nuove sfide del mercato con la ocwmene che sarebbe stato di ausilio nel
migliorare: organizzazione, efficienza e produzione

Come si sa la novita del modello consiste soptattoella creazione di una serie di
organizzazioni che consentono di ottenere una pioda flessibile e di alta qualita in misura
nettamente superiore a quella ottenuta dalle agidratlizionali attraverso I'innovazione
tecnologica.

Quelle del modello giapponese sono soluzioni omyaative che non si limitano alla sfera
produttiva ma che investono l'intera strategia ¢iesa. Per questo motivo il modello
giapponese porta non soltanto a riformulare in mdoerso dal passato la questione del
superamento del taylorismo ma rappresenta un fasslamentale nella costruzione di un
regime di produzione post — fordista.

Ma tale modello nato come esperienza in una steufitoduttiva era (ed €) adattabile sia
pur con degli adeguamenti, anche alla Pubblica auistrazioné23?

122 syl punto si rimanda a Tanese (2003).
123g; pensi ad esempio a quanto affermato da. Negdoi#o (1998).
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Soprattutto questo modello postula un forte coigvoénto dei lavoratori e la tensione
continua verso il miglioramento della qualita dgifestazione.

Produrre in maniera piu flessibile e qualitativateemigliore giungendo alla qualita
totale del processo produlttivo.

Ma €& veramente possibile pensare un modello ditquigso, flessibile, efficiente e
qualitativamente eccelso per la pubblica ammirigiree?

Anche in questo caso, logicamente, sarebbe défjpénsare ad un’unica strategia della
Qualita Totale e della organizzazione snella vafidatutti gli Enti (cosi come del resto non
esiste una strategia unica per aziende di picaoles® di mastodontiche dimensioni) ma i
principi che sono alla base di questi modelli dbbexo essere realizzati in modo diverso in
funzione delle caratteristiche e del contesto di &mte.

Tuttavia ci sono alcuni passaggi e punti fermi elensigliabile rispettare soprattutto per
quanto riguarda I'aspetto della qualita.

Le macrofasi di un percorso che consentono all’Htitarrivare alla Qualita Totale
possono essere cosi definite:

— sensibilizzazione ed approfondimento

— sperimentazione pilota

— estensione e consolidamento.

Gia la prima fase appare per0 assai complicata eddizzare in una pubblica
amministrazione a causa delle resistenze al cangnigngia in precedenza ricordate.

Come scrivono Negro e Susiotn«guesta fase iniziale I'Ente, attraverso qualche
“agente di cambiamento” (meglio se esponente di &ltello), si affaccia al pianeta “Qualita
Totale” e cerca di comprenderne le logiche, i pipicle implicazionyl24,

Ma chi puo essere questo agente di cambiamento?

Un dirigente in posizione apicafé? Una figura creata appositamente? E in questo caso
con quali poteri e con quale autonomia?

O meglio ancora un gruppo di lavoro al massimdltivéi responsabilita?

L’agente di cambiamento ha il compito principalesdllecitare la curiosita dei dirigenti
dell’Ente verso la Qualita Totale e convincerlildeilita del percorso.

Come?

Attraverso, letture, incontri, visite presso Enticellenti che gia hanno intrapreso con
successo la strada della Qualita Totale, confroatoconsulenti seri e di fiducia per verificare
esperienze precedenti ed altre simili iniziative.

Ad esempio il Comune di Catania all'interno del gmo progetto di Qualita Totale ha
scelto come agente di cambiamento un “Comitato &uabmposto dai Direttori di ogni

124 ipidem

125 Rimane il forte dubbio di come un soggetto cheesauto professionalmente in un certo ambito sgégon
certi principi organizzativi che lo hanno portatovertici (o quasi) dell’organizzazione sia in goadi modificare
la propria concezione organizzativa per una stiageervia e (almeno in parte) incerta e di cui diffnente ha
fatto in precedenza esperienza.
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Azienda/Ente e ha previsto la formazione di tuttirigenti al fine di fare condividere i valori
e gli approcci della Qualita Totale.

La prima fase si dovrebbe concludere con una earifia i presenti circa la volonta di
intraprendere e sostenere il percorso.

Intraprendere e sostenere il percorso una voltsatiiggli obiettivi da raggiungere e
analizzarne la fattibilita concreta.

A questo punto si dovrebbe coinvolgere il persodaléEnte Pubblico.

Infatti per perseguire gli obiettivi se & fondanaeatil ruolo del manager che é il vero
motore del cambiamento non si deve dimenticarendmeci sarebbe alcun cambiamento se
non si riuscisse a coinvolgere il personale.

Iniziare un processo di questo tipo su tutta latitra e pero estremamente pericoloso e
quindi sembra meglio operare su campione rapprasent

Un campione che per qualche mese operi per raggiaengbiettivi di miglioramento
legati solitamente a: tempi, costi, Qualita.

Solitamente si individua un obiettivo di riduziooesti (della non Qualita) ed un obiettivo
di miglioramento della soddisfazione dei cittadini.

Sempre prendendo come esempio il Comune di Casami@ stati costituiti e avviati dei
Gruppi per promuovere un‘azione direzionale firmdta a rispondere alle aree di
miglioramento individuate con Reople Satisfactiordei Gruppi di Miglioramento finalizzati
alla riduzione dei costi e all'incremento delleratd; di Gruppi di Miglioramento finalizzati
ad eliminare le criticita riscontrate dai cittadoan I'indagine dCustomer Satisfaction.

Il percorso dei gruppi si € sviluppato ed articolat una serie di incontri preparatori e
successivi momenti di applicazione e verifica. Dieatutte le fasi del progetto e stata
prevista l'attivita di monitoraggio e controllonélizzata al rispetto degli obiettivi e dei
risultati attesi.

Una volta accertata la bonta della strada intrapresstenuta dai risultati conseguiti che
svolgono una funzione di rinforzo alimentando @ufiia nelle persone coinvolte ed in tutto
I'ambiente, si deve passare alla fase piu delieatiae la fase di estensione del programma.

L’estensione riguarda sia il numero di persone\gdie, sia gli ambiti di intervento e gli
strumenti operativi della Qualita.

Processo questo che si puo svolgere in diversi malitecniche pud o meno radicali ed
“invasive” e che si puo concludere in un period@aéchi mesi nelle strutture piu piccole, per
arrivare ai 4 - 5 anni in quelle piu grosse e caspd coinvolgendo circa il 70% all'intera
struttura.

A questo punto I'Ente dovrebbe operatsecondo la direzione per politiche e la gestione
efficace (azione verticale dall’alto verso il bayssecondo la gestione per processi, il daily
routine work ed il ridisegno dei processi (aziomézzoontale) e secondo il miglioramento
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continuo con i gruppi di miglioramento, i CEDAGsircoli della Qualita, la gestione a vista,
il sistema dei suggerimenti (azione dal basso vEa#o).»126,

Il rischio potrebbe essere quello che la struttpeada interesse alla qualita e al
miglioramento continuo.

Le persone non tendano piu alla ricerca del mighoento come dovrebbero passando ad
una situazione di stasi.

Compito dei vertici dellEnte e di chi si occupaepalentemente del sistema qualita di
cercare di mantenere viva questa tensione.

Tuttavia per quanto vi siano esempi di esperienzpudlitd2? esistono sicuramente delle
difficolta per estendere questo percorso a tutRubblica Amministrazione, sempre ché ben
inteso questo sia ritenuta, dati alla mano, ladstrpiu vantaggiosa per fornire un migliore
servizio al cittadino.

Senza ripetere affermazioni gia fatte credo chegéinizzazione attuale della pubblica
amministrazione unito con l'aspetto motivazionaleguello retributivo e la
mancanza/impossibilita di gestire al meglio le cetepze e soprattutto le potenzialita delle
risorse umanié® all'interno della Pubblica Amministrazione sia limite attualmente non
superabile e in deciso contrasto con la filoso@HadQualita Totale che si basa tra I'altro: su
una maggiore partecipazione dei lavoratori, subbatioua formazione degli stessi, sulla
analisi e modifica delle mansioni, su una nuovéws dei rapporti tra managment aziendale,
lavoratori e sindacato.

Una filosofia che postula e presuppone I'idea di aomunita di organizzazione unificata
ed omologata, in cui il lavoratore deve infondetenSapevolmente e volontariamente) la
propria intelligenza nel processo lavorativo, cgaiudo funzioni esecutive con prestazioni di
controllo e di progettazione, segnalando i difgtttempo reale e partecipando direttamente
alla ridefinizione della struttura stessa del psscelavorativo in rapporto alle variazioni della
domanda.

Tra lavoratori e direzione deve esistere una caitéirculturale, esistenziale, un comune
sentire che non ammette fratture.

126 Negro & Susio (1998).

127 | primi passi in questa direzione sono stati mdssiComune di Bologna che gia nel 1991 aveva natin
un city manager antesignano dell’odierno diretipeaerale e applicando il sistema di qualita ha egmiso no-
tevoli risultati in tema di incremento dei serwiziiduzione della spesa per straordinari.

Va poi ricordata I'esperienza dellASM di BresciaProgetto Qualita del Comune di Ravenna ma, gapta,
I'esperienza del Comune di Cornate d’Adda.

I Comune di circa 9.000 abitanti € riuscito acen#re la certificazione di qualita 1ISO 9001 peti tugervizi for-
niti al cittadino. Per una descrizione ed una andittagliata di questa esperienza si rimanda @rbini, Siste-
ma di qualita e attestato 1ISO 9001 per tutti i Rerrogati: il primo caso italiano, in Azienditaln.1/2201 pag.
30 ess.

128 come si & tentato di affermare nel primo paragdafguesto capitolo un po’ come avveniva nel tagloo
nelle Pubbliche Amministrazioni vige una divisidmarocratica del lavoro, con confini precisi trallansioni.

Si presume che gli addetti ai lavori di linea ndibiano le competenze necessarie per svolgere dashpiecce-
dono le mansioni loro assegnate e d’altro canttivisioni dei compiti scoraggia I'apprendimentordiove abi-
lita e 'assunzione di responsabilita non formaltegereviste.
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Una situazione radicalmente diversa da quella cheu® trovare nella Pubblica
Amministrazione che forse, cosi come accennatdafenmento al New Public Managment,
necessiterebbe di modifiche organizzative menae&didina concretamente attuabili nel breve
tempo per ottenere un duplice risultato: una magggoddisfazione dei dipendenti e di
conseguenza una maggiore soddisfazione dei cittadin

5 - Due esperienze di cambiamento organizzativo

Fino ad ora ho cercato di evidenziare come moléssp la volonta di cambiamento € esterna
al’lamministrazione pubblica e viene calata dadadecondo dettami a volte non condivisi e
neppure compresi appieno. Tuttavia sarebbe errain pensare che anche nelle
amministrazioni piu piccole non vi siano spintecaimbiamento e si attuino progetti per
modificare I'esistente spesso con una attenzion®doéogica e una qualita dell'intervento
superiore a quello che, forse un po’ superficialfeesi potrebbe pensare.

Due esempi possono forse meglio mostrare questtien

Nel Comune di Ponte dellolio in provincia di Piaxz, dove risiedono circa 4.700 abi-
tanti, si e pensato di intervenire sulla organizeae interna della struttura amministrativa
per superare alcune lentezze burocratiche, per daeggiore motivazione ai dipendenti e
migliorare la qualita del servizio.

Questo anche se il Comuneok presentava emergenze particabefi® Come cambiare
in meglio recuperando efficienza interna e svilugjmaattivita a vantaggio del territorio ?

Le linee attraverso cui si € pensato di operaneogpaincipalmente tre:

— Formazione del personale e maggiore autonomizatye e responsabilizzazione
dello stesso una volta acquisiti gli strumenti pgire.

— Miglioramento dell’organizzazione nel suo comptesittraverso la diffusione di una
cultura della qualita e l'attivazione di un sistedianiglioramento continuo.

— Analisi dei bisogni e delle richieste dei cittaide verifica della loro soddisfazione
rispetto ai servizi offerti e alla loro implemeni@ze.

Soprattutto questo ultimo punto ha richiesto unatigmare attenzione in quanto
I'abitudine radicata a gestire il rapporto con fttadini/utenti attraverso relazioni di tipo
amicale e personale aveva portato a una incapdiciarificare i cambiamenti in atto ella
societa e le nuove necessita della comunita aarei isposta.

Il progetto € stato realizzato e verificato e sluttato ha mostrato la capacita anche di una
piccola struttura di adeguarsi al cambiamento mandosi per essere da sprone allo sviluppo
dell'intera collettivita.

Simili per certi versi e stata I'esperienza del Qo di Campobello Licata dove partendo
dai bisogni e dalle esigenze della collettivita attmrizzati da complessita crescentesi e
pensato anche sulla spinta della “necessita di zam@nto” sollecitata dalla produzione

129 5y questa esperienza e su quella successivaasidara: www.BuoniEsempi.it
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normativa si € pensato di riflettere sui punti @bdlezza del modello organizzativo per
modificarlo rendendolo piu efficace.

Inoltre si e ritenuto opportuno ripensare complessiente i processi di lavoro con lo
scopo di generare qualita dei servizi al cittadindi rendere il Comune attore fondamentale
del processo di sviluppo locale.

Per realizzare questi obiettivi si e partiti dadtalto e dalla lettura dei bisogni dei
cittadini e del territorio.

Una volta raccolti i dati si € pensato di riprogsedt’organizzazione in base ai dati e a una
logica “duale” distinguendo tra le attivita ammingive tradizionali e quelle innovative
facenti capo al tema dello sviluppo cercando dilizeare una coerenza forte tra
organizzazione e strategie e soprattutto individoamone di possibile miglioramento con
conseguente ridisegno dei processi di serviziogadizzare qualita, efficienza ed efficacia.

In questo senso i processi e le procedure di lag@rdn atto sono state revisionate al fine
di realizzare una semplificazione operativa e uglioiamento della qualita dei servizi in
riferimento alla tempestivita, affidabilita, tempés e costi degli stessi.

Tutto cido ha portato a ridisegnare le attivita '##ite procedendo ad accorpamenti e
omogeneizzazioni e a una chiarificazione delle cetemeze dei ruoli.

Anche in questo caso il processo € stato oggetterdica costante .

Verifica che ha mostrato i miglioramenti ottenutilee zone dove € possibile ancora
progredire ma che soprattutto ha segnalato un matstggiamento della cittadinanza verso
'amministrazione e la sua attivita. Attivita chella base dei dati raccolti € parsa piu
rispondente alle esigenze dei cittadini e al besressella comunita.

Da questi due esempi si pud notare come procesonboup siano possibili e
tendenzialmente ottengono buoni risultati. Cio sbere € comunque la volonta di realizzarli.

E’ il sentirne la necessita e il considerarne litdtiche da al processo quel valore aggiunto
che gli consente di portare dei frutti per la coitaunSenza questo convincimento, al
contrario, sono convinto che come in una profeha & autodetermidg anche la migliore
ipotesi di cambiamento fallirebbe perché considenatitiie con buona pace dei desiderata e
delle necessita dei cittadini.

Conclusione

Dal percorso fino a qui svolto mi pare emerga faadilta di concepire e pensare la Pubblica
Amministrazione come una azienda privata.

Gli stessi modelli non possono essere adeguatemeambe le organizzazioni in quanto
diversi sono gli scopi, le loro finalita e i soptdto i loro vincol

La complessita del contesto pubblico, la differanmne del sistema di attivita,
I'articolazione del mercato interno del lavoro,alari e gli obiettivi delle politiche pubbliche

130 sulle profezie che si autodeterminao e su comestro modo di interpretare la realta ha influesuziéa stes-
sa si rimanda tra gli altri a: Watzlawick (2006gp87 e ss.).
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hanno messo in crisi in molti casi 'efficacia @ettasposizione automatica di questi principi
di gestione aziendali all'interno del settore puddyl determinando spesso risultati inferiori
alle attese.

Come scrivono Bonaretti e Testdn orimo luogo la molteplicita di interessi tipicielle
attivita di servizio pubblico hanno dimostrato dchiedere meccanismi organizzativi e
gestionali piu flessibili.

In secondo luogo la particolare enfasi posta sulaate manageriale e sulle questioni
legate al recupero di efficienza operativa, ha dagterdere di vista le esigenze sul piano
strategico, in termini di ruolo dell’amministraziercome fattore chiave per lo sviluppo.

In terzo luogo, I'approccio manageriale tradizi@enaehe, per sua definizione, € portatore
di una visione micro ha mostrato limiti sul pianelld capacita di supportare il livello di si-
stema delle politiche interistituzionali integrabeoltre, il lavoro pubblico prevede alcuni va-
lori e principi professionali, quali 'imparzialitda necessita di non farsi portatori di interessi
particolari e la difesa del bene pubblicbhe non trovano nessun omologo nel settore privato.

Il progressivo e spesso acritico avvicinamentordedelli e degli strumenti gestionali del
pubblico a quelli di tipo aziendale, accompagnata ohiziative di privatizzazione ed
esternalizzazione delle funzioni spesso mal siitancon questi valori. Secondo alcuni
autori, addirittura, lintroduzione dei principi demanagement privato hanno di fatto
compromesso i valori fondanti e la ragione d’essigbe istituzioni e delle burocrazigs!

Facendo, un esempio concreto, e possibile valutareonsiderare l'efficienza della
pubblica amministrazione e della sua strutturasgcgarametri di mercato?

Similmente é possibile pensare che la Pubblica Amministraziohbiaa la stessa
flessibilita in tema di gestione del personale eodjanizzazione dell'azienda privata? Lo
stesso arbitrio?

Sarebbe davvero auspicabile che fosse cosi?

Queste domande implicano riflessioni che vannodbeti Ia dell'analisi della gestione del
personale e dell'organizzazione e coinvolgono alawello Stato, degli Enti Locali e degli

altri organi chiamati a gestire i beni pubblid2 ma le cui risposte hanno, comunque, a che
fare con l'apparato e con la sua struttura dedssst.

Ma accanto e queste riflessioni piu generali € ltdibile che nel corso degli ultimi anni
sotto la spinta della societa e dei suoi rinnoletogni si stia progressivamente modificando
la configurazione del lavoro amministrativo soprtt riducendo il lavoro operativo (anche
di tipo amministrativo) e gli organici.

Si accorpano le strutture concentrandosi nei cardpore-business.

Si sviluppano nuove professionalitdin coerenza ai nuovi bisogni (es. il mediatore
culturale, esperti di tecnologie dell'informazioee;.) e si modifica il sistema delle

131Bonaretti & Testa (2003). Sul punto si rimandarena: Crouch (2003).

132 pgy I'approfondimento di questi concetti si rimartca gli altri a: Bagnasco, (2003); Semprini, (2QCa-
faggi (2002); Bauman (2003).
133 Sulle nuove professionalita e sulle loro richiestémanda al secondo capitolo del presente lavoro
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competenze richieste (es. la capacita di sviluppate di relazioni o di condividere
conoscenze, di pensare in logica sistemica) pear pehdere sostenibili nuove politiche (es.
in che misura hanno contribuito a realizzare i p&rategici, che si stanno sviluppando in
tante citta, coloro che poi dovranno gestire opeaatente la loro attuazione?).

Perché tutto cio avvenga e necessario che le persio@ operano nei servizi pubblici
siano competenti, motivate e abbiano consapevoliglia centralita del loro ruolo.

Occorre che recuperino la rilevanza della loro miss, ne colgano i valori e
ricostruiscano il senso profondo del proprio lavoro

Ma al di la degli sforzi personali occorre una magg attenzione al processo
organizzativo visto che molti cambiamenti potrelobessere gia realizzabili (e realizzati)
anche comgli strumenti previsti (a volte addirittura pleotieg se solo fossero adeguatamente
usati.

Rimangono tuttavia alcune criticita che reputoidiiifda superare e piuttosto penalizzanti
per il buon andamento della Pubblica Amministragion

Mi riferisco ai procedimenti di assunzione e dilgwpo professionale nonché al sistema
di mobilitd tra amministrazioni che potrebbe, sen bgsato, permettere una migliore
allocazione delle risorse e quindi una maggiorieiefiza da un punto di vista economico.

Mi riferisco soprattutto ai principi di fedelta alhorma e di impersonalita che sono alla
base della pubblica amministrazione e che spessorgrappongono alla necessita di una
cultura organizzativa efficace ed efficiente capdcealorizzare le persone non in quanto
unita ma in quanto individui.

Mi riferisco alle capacita organizzative e gestiomei dirigenti e dei funzionari che
dovrebbero guidare e spingere il cambiamento.

Accanto a questi problemi ritornano pero anche ddbfondo.

Si  vuole cambiare I'amministrazione per renderlau pefficiente o perché
'amministrazione in quanto tale non e piu consakercompatibile con il nuovo tipo di
societa che alcuni teorizzano?

Una societa in cui lo Stato deve avere uno spaiiam?134

Tuttavia cambiare radicalmente |'organizzazionéadalibblica amministrazione nonché i
suoi principi ispiratori non significa creare unaganizzazione altra rispetto a quella
originaria?

E' veramente quello che si vuole o, almeno per dmanto, si vuole dar vita a
cambiamenti meno radicali, ad aggiustamenti?

Se quest’ultima & via scelta,come sostiene Té%%s’se:ambiamenti non possono essere
solo "calati dall'altro” seguendo spesso le modadlee del momento ma dovrebbero nascere
anche dalle esperienze e dalle esigenze specifiche singole organizzazione secondo i
bisogni sentiti per rispondere alle nuove esigaehzeli sono investite.

Come nell’'esperienza riportata dei Comuni di Patei¥Olio, di Campobello Licata e di

134 Sul punto si rimanda a: Nozick (1981)
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Catania il cambiamento, per avere successo, desereesentito come necessario dalla
struttura e dai suoi vertici.

Altrimenti qualora si fosse consapevoli di non ggo{o non voler) affrontare la
complessita del percorso e/o di non poter rispanddle aspettative che ogni riforma
inevitabilmente comporta e forse meglio che siiamh’ottica che i tempi non sono ancora
maturi per modificare strutture che tradizionalneeswolgono compiti, almeno in questa fase
storica, ancora necessatri per la societa.

Cambiare per il gusto di farlo stante I'imprepaosa di chi deve condurre il processo e
senza avere chiarezza su dove si vuole approdar@ateebbe che peggiorare ancora di piu
una situazione gia precaria.

Forse il primo passo sarebbe chiedersi che tipsodieta si vuole costruire per poi
progettare e tentare di realizzare una amministn@zpubblica ad essa funzionale.

Altrimenti si rischia di disperdere le forze in tatentativi che portano solo ad ulteriori
deficienze del sistema che sara sempre meno cdiwpetella sfida globale che ci aspetta nei
prossimi anni.
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