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Premessa

La presente pubblicazione viene presentata nell’ambito del Convegno “L'amministrazione pubblica per lo sviluppo del Paese" organizzato dal Dipartimento Pubblico Impiego Cisl, il 9 luglio 2003 a Roma.

Essa rappresenta una mappa esplorativa delle problematiche di ampio respiro sulle quali la CISL si interroga da tempo. 

Si tratta quindi di uno stimolo alla discussione non solo interna alla CISL nelle sue molteplici componenti fondative, ma soprattutto nelle sedi elaborative delle politiche del nostro Paese: nazionali, regionali e settoriali.

In sintesi, l'obiettivo di questa pubblicazione è quello di fornire alla nostra platea un valido strumento di lavoro a partire dalla dissoluzione del modello bipolare Usa-Urss, alla fine degli anni '80, per arrivare ai cambiamenti nel sistema pubblico soffermandoci sulle grandi rivoluzioni legislative che ne hanno sancito la metamorfosi. Pensiamo ai primi cambiamenti degli anni '70 introdotti con la Legge 281, con cui si è realizzato il primo trasferimento alle Regioni a Statuto ordinario di un certo numero di compiti e di funzioni amministrative prima riservate allo Stato. 

Per poi arrivare via, via alle Leggi Bassanini negli anni '80, fino alla cosiddetta "riforma nella riforma" della ripartizione netta tra legislazione esclusiva dello Stato e legislazione esclusiva delle Regioni, mettendo così fine all'annosa questione legata alla conflittualità tra Stato e Regioni.

La presenta pubblicazione, tuttavia, non si sofferma soltanto sugli aspetti legislativi, ma allarga la propria vision alle questioni che le stanno intorno, a partire dall'attuale fenomeno della globalizzazione o dal punto di vista delle tecnologie, all'espansione dei mezzi informatici, la messa in rete dei sistemi che interessano soprattutto l'Amministrazione Pubblica.

Insomma la CISL a partire da questo convegno vuole rilanciare l'attenzione del sindacato a rinverdire il dibattito sui temi della privatizzazione del rapporto di lavoro nell'Amministrazione Pubblica.

Vuole capire soprattutto se in questi anni di cambiamenti ci sono state occasioni mancate e se sì, quali e perché; ma soprattutto intende gettare le basi per una nuova progettualità del sistema pubblico, invitando tutte le forze politiche, sociali ed economiche a discutere, proporre, confrontarsi con il duplice scopo di migliorare le relazioni sindacali e valorizzarne al meglio la responsabilità.

1. La mappa eventi/fenomeni

Le due tabelle allegate forniscono una sintesi dei principali avvenimenti che hanno caratterizzato lo scenario nazionale ed internazionale dal 1989 al 2003, con una previsione sui progetti in corso di attuazione nel 2004. 

I macro-fenomeni da cui si sviluppa l’analisi sono:

· globalizzazione e prepotere dell’economia;

· rottura dei blocchi, crescita ed allargamento dell’Europa

· tecnologia e ridefinizione della produzione e del lavoro;

· ridefinizione della forma e delle funzioni dello Stato;

· lavoro e lavori.

2. La geografia del cambiamento
La dissoluzione del mondo bipolare USA-URSS alla fine degli anni ‘80 ha aperto una nuova fase degli equilibri mondiali. Due ipotesi di ricostruzione del quadro di riferimento si contrappongono: da un lato si prospetta l’emergere di un mondo unipolare, con al centro gli Stati Uniti, la loro economia e la loro politica, e a cerchi concentrici via via più lontani Europa, Asia, Oceania, America latina e Africa.

Dall’altro si vede piuttosto l’emergere di aggregazioni di aree economico-politiche omogenee quali l’Unione Europea, il Nafta (Nord america), l’Ansean (Sud-est asiatico) o il Mercosur (America latina) che instaurano tra loro un rapporto multilaterale, trovando un ruolo di mediazione nei forum come le Nazioni Unite.

Sul piano politico, entrambe le visioni interpretative sono legittime e colgono tratti importanti dell’evoluzione globale. Sul piano economico, è da riconoscere che gli Stati Uniti hanno dimostrato per tutti gli anni ‘90 di essere l’economia più veloce e forte, a fronte di una crisi prolungata del Giappone ed una Europa dai grandi progressi politici, ma meno brillante in termini di risultati economici. Rimane da stabilire quanto l’evoluzione positiva americana non sia stata interrotta dalla stagnazione e, soprattutto, fino a che punto sia in grado di trainare anche il resto del mondo.

Sul piano del commercio internazionale, soggetto a forti fluttuazioni con crescite veloci e repentine crisi, a sostegno di una globalizzazione “imparziale” e illimitata agisce la nascita dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO) ed il suo allargamento a Taiwan (2002) ed alla Cina (2001). Quest’ultima è diventata nel 2002 il primo paese per ingresso di Investimenti Diretti Esteri, scavalcando gli Stati Uniti. 

D’altro canto il decennio è caratterizzato da una rapida successione di crisi valutarie (Europa nel 1992, crisi asiatica, crisi russa, crisi brasiliana e crisi argentina in sequenza), mettendo a dura prova il sistema di governance finanziaria globale poiché esse per lo più sono avvenute dopo significative liberalizzazioni dei flussi di capitali. 

Non è quindi un caso se si è sviluppato un movimento critico nei confronti della globalizzazione, che, dapprima ha preso forme e obiettivi molto semplificati e addirittura riduttivi (no global), poi ha cercato di esprimere la necessità di estendere la globalizzazione dei diritti umani e della democrazia (new global).

Nell’ambito extra-economico, è piuttosto la prospettiva multipolare a segnare una serie di tappe rilevanti, come le convenzioni sul Tribunale Penale Internazionale o sulla biodiversità o, ancora, il protocollo di Kyoto sulle emissioni inquinanti. Infatti l’ambiente e la giustizia si pongono come fenomeni trasversali, che superano sempre di più l’ambito nazionale per richiedere linee guida internazionali, pur se a seguito di lunghi negoziati e con tutte le incertezze legate all’applicazione rigorosa in termini nazionali e locali.

Sul piano delle relazioni Nord-Sud si evidenziano tre macro-fenomeni:

1. si allargano i differenziali economici tra i paesi ricchi e i paesi poveri;

2. si rafforzano i flussi migratori dal Sud verso il Nord;

3. si diffonde la democrazia in America Latina ed in Africa.

È opportuno riflettere su tali fenomeni anche a partire da alcuni dati quantitativi salienti.

Per quanto riguarda il primo fenomeno, l’andamento dell’ineguaglianza tra le nazioni del mondo (misurata con un indice apposito: l’indice di Gini) è illustrato dal grafico seguente:
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LA MATRICE DEL CAMBIAMENTO

Fonte: Banca Mondiale, 2002.

La diseguaglianza è progredita per tutti gli anni Ottanta e Novanta, dopo invece una  fase di lenta e contrastata riduzione. Il contrasto tra i due andamenti può essere fatto risalire tanto ad aspetti quantitativi (come gli alti tassi di crescita generalizzati degli anni ‘50-’60 a fronte del netto rallentamento degli anni successivi) quanto alla direzione qualitativa assicurata dalle politiche. Il ritmo della crescita e l’obiettivo delle politiche possono con tutta evidenza impattare positivamente o negativamente la diseguaglianza. 

Negli ultimi decenni sono aumentati dunque gli squilibri mondiali oggettivi, oltre che l’impressione che il sistema di governance mondiale sia meno attento a tale fenomeno. Nel lungo periodo questo pone un forte interrogativo sulla capacità di assicurare un mondo di pace, di progresso e di sviluppo solidale.

Quanto sia diretto il rapporto tra gli andamenti globali e la realtà italiana è evidente da un gran numero di fenomeni. Tra essi spicca naturalmente quello dell’immigrazione.

Per quanto riguarda tale questione, l’andamento nel tempo dell’immigrazione in Italia mostra la seguente situazione:
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Fonte: Ministero degli Interni, 2002.

Come si vede l’incremento è piuttosto continuo e regolare con un aumento di circa il 50% della popolazione immigrata nel giro di sette anni.

Nuovi lavoratori, un giorno nuovi cittadini, fin d’ora nuovi problemi ed opportunità. Dalla soluzione di una integrazione efficace dipende la qualità della convivenza civile che segnerà l’Italia negli anni che verranno.

Rispetto a questo fatto, è importante capire anche la struttura, oltre che le motivazioni, dell’immigrazione, anche al fine di una politica “culturale” mirata.

In termini di provenienze, alla fine del 2001 (e dunque prima della conclusione del processo di regolarizzazione in corso di attuazione) la situazione complessiva italiana si presentava con le seguenti consistenze:

	AREA GEOGRAFICA 

DI PROVENIENZA


	ITALIA

(VALORI ASSOLUTI)


	PERCENTUALE 

SUL TOTALE



	EUROPA COMUNITARIA
	146.662
	10,8%

	EUROPA DELL’EST
	388.659
	28,5%

	ALTRI STATI EUROPEI
	23.280
	1,7%

	EUROPA…
	558.601
	41,0%

	AFRICA…
	             366.598 
	26,9%

	MEDIO ORIENTE
	               24.140 
	1,8%

	ASIA CENTRALE
	104.698
	7,7%

	ESTREMO ORIENTE
	136.229
	10,0%

	A  S  I  A…
	265.067
	19,5%

	AMERICA SETTENTRIONALE
	50.168
	3,7%

	TOTALE  CENTRO AMERICA
	24.994
	1,8%

	AMERICA MERIDIONALE
	83.044
	6,1%

	AMERICA…
	158.206
	11,6%

	OCEANIA…
	2.461
	0,2%

	 APOLIDE... 
	824
	0,1%

	NAZIONALITA’ IGNOTA…
	10.873
	0,8%

	 
	 
	

	TOTALE  GENERALE…
	1.362.630
	100,0%


Fonte: elaborazione Progetto Europa Regions su dati Ministero degli Interni, 2002.

Evidentemente l’Italia si pone come crocevia composito di immigrati delle più varie provenienze, ma i due grandi poli dell’Europa dell’Est e dell’Africa emergono e richiedono un trattamento complessivo mirato, si pensi anche solo alle questioni linguistiche ed alle difficili relazioni del nuovo immigrato con la Pubblica Amministrazione.

Rispetto infine al terzo fenomeno evidenziato, e cioè la diffusione della democrazia nei paesi del Sud del mondo, è da notare che in America Latina vi è il massimo contrasto tra le prospettive democratiche e di sviluppo degli anni ‘90 e le crisi valutarie 1998-2002 che riportano invece vari paesi nel dramma economico della depressione.

In Africa, continente poco seguito dai media, è stata lanciata la NEPAD (Nuova Partnership Africana per lo Sviluppo) che rappresenta l’impegno delle nuove leadership africane alla democrazia, alla lotta alla corruzione, all’impegno per lo sviluppo tramite l’innalzamento della scolarità e della sanità. I primi risultati sono incoraggianti: non solo si tengono sempre più spesso elezioni democratiche multipartitiche, ma anche la business community internazionale ha premiato tali sforzi con il raddoppio nel 2002 degli Investimenti Diretti Esteri verso l’Africa rispetto ad un anno prima, nonostante il calo complessivo a livello mondiale.

L’inizio del nuovo decennio fa, inoltre, venire alla luce alcune riforme interne nei paesi arabi con la successione al vertice di una nuova generazione più moderna ed aperta all’Occidente. La liberazione dell’Iraq apre la speranza di una nuova fase di diffusione dei diritti civili e della democrazia, nonostante il percorso che ha portato alla guerra abbia messo in grave rischio le relazioni multilaterali globali.

3. I modelli di sviluppo
Caduta definitivamente l’ipotesi del modello comunista con la disintegrazione dell’URSS ed il passaggio all’economia di mercato della Cina, il dibattito si è spostato sulle caratteristiche dei vari modelli di sviluppo capitalistici che si sono andati configurando dal secondo dopoguerra.

Tra le varie configurazioni e varianti esistenti, schematizzando il quadro d’insieme, normalmente si fa riferimento a due macro-modelli, quello cosiddetto “anglosassone” e quello cosiddetto “renano”. Il primo si è configurato principalmente negli USA e Gran Bretagna, il secondo in Germania, Francia e più in generale nell’Europa continentale del nord e con influenze fino in Italia.

Il modello anglosassone trova i suoi paradigmi caratterizzanti nel perseguire forme avanzate di “neoliberismo”: riduzione dell’intervento dello Stato nell’economia, taglio del debito pubblico, riforma del welfare state, privatizzazioni e deregolamentazione del lavoro.

Il modello renano trova riferimento in una maggiore attenzione nei processi di regolamentazione, nel sostegno ai sistemi sociali di tutela e sul welfare state.

In un confronto diretto essenziale, nei paesi che si orientano di più verso il primo modello si evidenziano: una minore pressione fiscale, migliori condizioni per le imprese a stare sul mercato, maggiore precarietà sociale e minori tutele nel mondo del lavoro. I paesi che storicamente si rifanno al modello renano, si trovano a gestire una serie di problemi strutturali legati in parte alla sostenibilità competitiva delle imprese ed in parte all’espansione della spesa sociale. Negli ultimi 10 anni molti di questi paesi hanno avviato processi di riforma (approcci concertativi come in Italia e in Danimarca, unilaterali come in Francia) con esiti non sempre chiari, tentando di mantenere nella sostenibilità i riferimenti culturali, sociali e storici.

I due modelli, negli anni, vengono attraversati da fenomeni rilevanti di cambiamento, che vanno a modificare molti dei riferimenti classici e strutturali comuni da cui ambedue prendevano riferimento: la svolta di accentuazione neo-liberista Reaganiana e Thacheriana nel modello anglosassone ed i tentativi di riforma delle politiche sociali, del lavoro e della previdenza nei paesi europei continentali. 

Tra i cambiamenti più rilevanti che vanno ricordati c’è il passaggio dal sistema produttivo di tipo fordista a quello post-fordista. Uno dei cambiamenti strutturali è il passaggio dal mercato dell’offerta (le grande imprese con grandi volumi e con caratteristiche standard) al mercato della domanda dove i consumatori chiedono prodotti personalizzati (emergono le piccole imprese di nicchia in grado di soddisfare in modo flessibile e per piccoli lotti di prodotti) e la modifica dei processi produttivi (sub-fornitura spinta, appiattimento delle strutture e riduzione delle funzioni di staff, riaggregazione delle mansioni, ecc.). 

Nel passaggio tra cultura fordista (grande impresa, economie di scala, ecc.) a quella post-fordista (piccole imprese, sub-fornitura, ecc.) subisce un cambiamento strutturale anche il mondo del lavoro. Il lavoro dipendente standard con un contratto a tempo indeterminato appare non funzionale alle esigenze produttive delle imprese che scaricano sui lavoratori la precarietà e la variabilità dei mercati, richiedendo la stipula di contratti a tempo determinato, contratti di collaborazione parasubordinato e flessibili nei turni e nei periodi dell’anno (labour on demand). Un contesto sempre meno regolamentato collettivamente e basato sul rapporto domanda-offerta individuale.

Procedendo ad un’esemplificazione concettuale si può fare ricorso ai 2 schemi seguenti. Il primo procede ad una macro schematizzazione temporale ed il secondo ad un approfondimento contestuale. In particolar modo quest’ultimo ricostruisce in modo non convenzionale l’intreccio tra i 3 contesti rilevanti di riferimento economico,  politico-sociale e tecnologico - visto come agente autonomo e trasversale di cambiamento dei due contesti precedenti - con 3 paradigmi che ricompongono in modo diverso le leve del cambiamento: la competitività, la sostenibilità e l’identità. La matrice può divenire la base per la riarticolazione di fenomenologie complesse che non possono essere affrontate ragionando solo su una di queste leve. 

Il punto di analisi che viene proposto come approccio all’interpretazione della storia di questi anni ed alla prefigurazione del futuro prossimo è nel cercare delle soluzioni nei possibili equilibri che si possono raggiungere interconnettendo insieme queste 3 leve.
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LA MATRICE DEL CAMBIAMENTO


I due schemi riportati si soffermano nell’evidenziare differenze e problematicità non ancora risolte. 

Da questi schemi si può inoltre iniziare a ragionare sul fatto che trasferire soluzioni da un modello all’altro non è solo un fatto legato all’attuazione di processi tecnici (basta pensare all’applicazione delle politiche liberiste in paesi come il Messico, l’Argentina, ecc.), ma che tutto si riconnette ad un equilibrio dinamico tra competitività, sostenibilità ed identità. 

L’esemplificazione di imprese operanti in modo paradigmatico secondo i diversi modelli di sviluppo è illustrata con lo schema seguente:

	
	Modello anglo-sassone
	Modello renano

	Fordismo  
	Ford: produzione per tutti


	BMW: l’eccellenza tecnologica

	Post-fordismo
	Nike: l’immagine è tutto, la produzione è niente


	IKEA: il design innovativo e l’approvvigionamento globale 

attraverso partnership


In termini più generali, a fini illustrativi vengono riportati alcuni elementi caratteristici dei due modelli che aiutano a comprendere meglio gli schemi suddetti.

Nel modello anglo-sassone, si sottolinea il valore centrale della “competitività”, di cui si evidenzia il carattere di mobilità (i fattori di successo cambiano continuamente) e di reversibilità (i vantaggi acquisiti non sono mai definitivamente conquistati).

Il sistema delle relazioni sociali è messo sotto tensione e la coesione rischia di risultare compromessa, tanto in senso economico che culturale: si riduce la classe media a vantaggio di un nuovo gruppo più ricco (quadri e ceti molto abbienti) nonché, nei casi limite, si assiste al sorgere di una fascia di “working poor” (persone che pur lavorando regolarmente 8 ore al giorno non riescono a ottenere un reddito sufficiente). Sul piano delle competenze individuali, solo una minoranza porta a compimento cicli lunghi d’apprendimento formale ed ha la forza di trasformare il proprio lavoro ed i propri hobbies in altrettante occasioni di crescita formativa.

Nel modello renano, si sottolinea il valore centrale della “sostenibilità” e del sistema condiviso di regole. La debolezza principale è l’incapacità di generare cambiamento e crescita (quantitativa e qualitativa), sottoponendo l’evoluzione del sistema ad un eccesso di vincoli.

La globalizzazione è più propriamente l’incontro/scontro tra modelli di sviluppo, ma il suo esito non è necessariamente la “vittoria” di un modello su tutti gli altri, l’alternativa  può essere infatti la formazione di “regioni” sovranazionali in divenire, incardinate su alcuni punti di aggregazione (Unione Europea, NAFTA, ANSEAN,…). 

La novità dell’attuale fase storica è il passaggio del processo di globalizzazione da una questione riservata ai “vertici” delle grandi organizzazioni produttive e finanziarie alla realtà quotidiana degli individui che pone a serrato confronto lavori, saperi, produzioni.

La trasformazione post-fordista impatta entrambi i modelli, i quali mostrano differenti soluzioni strategiche ai problemi posti.

Occorre ripensare la collocazione dell’Italia e della Pubblica Amministrazione, sua infrastruttura fondamentale, affinché l’evoluzione del paese possa procedere speditamente lungo la strada dello sviluppo qualitativo.

È necessario preservare l’equilibrio tra i diversi modelli, di cui però quello renano post-fordista rappresenta probabilmente per l’Italia la strada più consona alla propria storia e più promettente per il futuro.

4. Il processo di costruzione dell’Unità Europea

4.1. L’Europa e i suoi membri

La prima constatazione che si può trarre dall’analisi delle dinamiche dell’Unione Europea è quella relativa ad una sorta di “moto pendolare” del potere soggettivo: dagli Stati, alle Regioni, alle potenze.

L’Unione, come noto, nasce infatti come aggregazione di Stati sovrani, funzionale ad alcune precise tematiche settoriali, prima in logica di coordinamento, poi di integrazione delle politiche. L’Unione si evolve quindi sia in senso tematico-settoriale, che nella definizione geografico-amministrativa della propria scala operativa e di riferimento. In particolare con il forte peso assunto dalle politiche di coesione negli anni ‘90, e con la preminenza delle azioni miranti al riequilibrio territoriale (FESR-Fondo Europeo di Sviluppo Regionale), trova naturalmente nella scala regionale un riferimento privilegiato della propria azione.

Ma l’“Europa delle Regioni” non è probabilmente una dimensione stabile: l’apertura a Est, che sta concretizzando proprio in questi mesi, comporta un ulteriore momento di ridefinizione della scala istituzionale. Tra i nuovi entranti (come pure in alcuni casi di “soci fondatori”), al di là della consistenza storica ed istituzionale della dimensione nazionale, vi sono dimensioni critiche dal punto di vista demografico, economico, territoriale, che rendono fortemente disomogeneo ogni confronto.Vi sono infatti alcune Nazioni ben più “piccole” di alcune Regioni, e non necessariamente più consolidate dal punto di vista storico ed istituzionale.

L’intero meccanismo decisionale ne viene quindi in qualche modo posto in discussione, non fosse altro per il permanere della regola istitutiva di democrazia nominale, che ancora prevede decisioni all’unanimità pur in presenza di tali disparità.

Ne è derivata nel tempo una continua e per certi versi anche logorante dinamica dei veti da una parte, e la creazione di assi di potere reale intorno ad alcune superpotenze dall’altra, che in qualche modo altera l’originaria impostazione ugualitarista.

4.2. L’Europa e i suoi confini

L’intuizione basilare dei “padri fondatori” dell’Europa sta realisticamente in un processo di progressiva convergenza geografica, economica e politica, più che non semplicemente in alcune sue tappe, più o meno predefinite.

È la visione processuale, quindi, a far premio su specifici aspetti, consentendo in particolare il passaggio, davvero epocale, da una originaria concezione ristretta ed unanimista (si pensi ai Trattati di Roma del 1960 ed ai loro “paletti”, che oggi sembrano per molti versi anacronistici) ad una constatazione di crescita  continua e necessaria.

Allora l’unità politica poteva apparire ben più lontana di quanto non appaia oggi, mentre le specificità settoriali (prima tra tutte quelle agricole e siderurgiche) risultavano fondamentali in Paesi fortemente connotati dai settori tradizionali ed ancora in pieno sforzo di ricostruzione post-bellica.

Solo dagli anni ‘80 è iniziata ad emergere con chiarezza l’importanza di una configurazione economico-tecnologica da superpotenza da un lato, e la rilevanza di un mercato di domanda che contasse centinaia di milioni di consumatori dall’altro.

È con le più recenti aperture collocate a cavallo del cambio di millennio che risulta infine chiaro il recupero anche politico di una dimensione continentale unitaria di cui si erano avuti esempi solo in epoche storiche e, da ultimo, con l’Impero napoleonico prima e quello Asburgico dopo.

È a questa dimensione storica rivisitata in chiave attuale, come libera e “conveniente” adesione di contro alla annessione militare, che si fa ormai aperto riferimento nelle strategie, e, non da ultimo, nei lavori della Convenzione europea che mirano alla definizione di una vera e propria Costituzione della realtà economico-politica continentale. 

4.3. L’Europa e le sue competenze

Avendo iniziato ad occuparsi essenzialmente di agricoltura “di sussistenza”, di carbone ed acciaio, è evidente come il percorso logico delle competenze dell’Unione sia stato in qualche modo “al traino” delle evoluzioni dell’economia e dei suoi risvolti sociali.

Ne sono un evidente riscontro le dimensioni ormai preponderanti assunte in molte parti del continente dalle attività terziarie da un lato, e le fortissime pressioni migratorie che vi si riscontrano, sia nelle direttrici interne che soprattutto in quelle esterne, essenzialmente lungo gli assi sud-nord e est-ovest.

Si può al riguardo ricostruire una sorta di ciclo dell’azione europeista, in cui alle prime iniziative fa seguito un lungo periodo essenzialmente di “gestione” che si protrae fino alla decisione di avviare l’unità monetaria, che rilancia una nuova fase progettuale.
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In questo quadro non è improprio constatare come per alcuni decenni l’atteggiamento dell’Unione sia stato storicamente improntato più alla difesa ed alla conservazione che non all’apertura progettuale e che viceversa oggi siamo in una fase di grande sommovimento.

Al riguardo l’attuale fase segnala per molti versi una nuova centralità delle grandezze e dei fenomeni di flusso/movimento, rispetto ad un atteggiamento archetipo orientato alle definizioni ed alla difesa dei livelli di stock, tipici di una fase dell’Europa collocabile tra gli anni ‘70-’90.

L’attuale fase, ben più dinamica, è in qualche modo contraddistinta da un processo di “riconfigurazione” che coinvolge tutti i sistemi: da quelli politico-istituzionali, a quelli economico-produttivi, a quelli infrastrutturali (materiali ed immateriali - dove oggi collochiamo la spina dorsale delle Amministrazioni Pubbliche), fino ai sistemi di welfare.

4.4. L’Europa tra economia e società

Mentre il processo di unificazione monetaria, nei suoi molti risvolti, conosce già sia Istituzioni di riferimento (la Banca Centrale Europea come prototipo di unità sia gestionale che strategica), sia la sostanza della moneta unica (con tutto il suo fortissimo valore simbolico), in altri campi il processo non ha ancora conosciuto la stessa concretizzazione, pur avendo avuto importanti accelerazioni nello stesso periodo.

È il caso delle politiche di welfare, che nello specifico dell’Europa si intrecciano nella considerazione del cittadino:

· come titolare di diritti “civili”;

· come produttori di lavoro;

· come soggetto di consumo.

È infatti dalla difesa congiunta di queste tre dimensioni che il cittadino europeo si aspetta il miglioramento della propria qualità della vita e della convivenza civile.

L’importanza dell’approccio del cittadino come soggetto di consumo è forse per la realtà italiana la più innovativa. Essa deriva logicamente e proviene geograficamente dagli Stati “forti” del Nord continentale, e si sostanzia nella tutela del consumo e del cittadino-consumatore come contraente potenzialmente più debole sul mercato.

Il Trattato di Maastricht (1992) ha fatto compiere un rilevante passo in avanti alle politiche comunitarie nei confronti dei “soggetti semplici” come i consumatori, elevandone la protezione a titolo di materia di competenza piena dell’Unione.

Quanto alla titolarità di diritti civili, l’innovazione più rilevante e di più lunga gestazione è senza dubbio costituita dal riconoscimento, anche in termini di prescrizione, delle pari opportunità tra i sessi, che hanno percorso ed innervato i due ultimi periodi di programmazione (1994-1999 e 2000-2006), nonché più in generale dai cosiddetti “diritti di cittadinanza”.

Quanto alla normativa relativa ai diritti sociali fondamentali dei lavoratori, il riferimento è l’Adozione della Carta comunitaria del 1989.

Stabilendo, come già nel caso delle imprese, il principio di libera circolazione, è evidente che la Carta del 1989 apre ad una serie imponente di risvolti, che sono ora materia viva:

· delle nuove trattative intergovernative in ambito comunitario (come ad esempio nel caso della fiscalità sui risparmi dei non residenti, di cui al recente accordo in ambito Ecofin);

· della ri-configurazione dei sistemi pensionistici, anche a fronte dei ben noti vincoli di finanza pubblica sottoscritti a Maastricht, e molto faticosamente perseguiti in particolare dalle superpotenze comunitarie;

· della contrattazione sindacale nei confronti dei datori di lavoro privati ed, a maggior ragione, delle Amministrazioni pubbliche.

Si tratta infatti di una tematica particolarmente ampia e rilevante, sia per la sua portata sociale in senso stretto, sia perché la sua progressiva omogeneizzazione su base continentale ridefinirà inevitabilmente le ragioni di scambio ed i fattori di competitività, a fronte di una disuguaglianza passata e presente che non poco pesa anche in termini di mercato.

È evidente al riguardo, anche e proprio a fronte dei nuovi 10 membri, ed in vista dell’entrata della Turchia, che i fattori retributivi e le condizioni di lavoro (anche in termini di salubrità) sono uno dei terreni in cui i divari continentali risultano più ampi e che la tendenza a generalizzare i migliori vantaggi porterà in prospettiva ad una evoluzione enorme del tenore di vita di tante regioni, ora ben al di sotto dei convenzionali livelli di sviluppo europei (che, lo si ricorda per inciso, definiscono ancora come “in ritardo” ben 6 delle nostre regioni meridionali).

5. Il processo di riforma dello Stato 
5.1 Le prime fasi del decentramento amministrativo
L’assetto strutturale ed organizzativo dell’apparato pubblico è sempre stato soggetto a regole e princìpi relativi e variabili, perché correlati al tipo, alla qualità ed alla dimensione dei bisogni e degli interessi collettivi da soddisfare.

In linea teorica sono due le formule organizzatorie che possono caratterizzare un apparato pubblico:

· la formula organizzatoria dell’accentramento si addice usualmente ad uno Stato monocentrico, in cui l’apparato si impernia su un unico organo centrale in cui si concentrano tutte le competenze funzionali e le scelte decisionali e su più organi centrali e periferici ad esso strettamente subordinati  da stringenti vincoli gerarchici, cui sono attribuite competenze meramente esecutive;

· la formula organizzatoria del decentramento postula un modello di Stato democratico e policentrico ed un’articolazione che si struttura su una pluralità di enti ed organi disomogenei, ciascuno dotato di propria competenza funzionale, generalmente esclusiva, con autonomi poteri decisionali e propria responsabilità, tra loro collegati da vincoli idonei ad assicurare il coordinamento e l’unità di indirizzo. Si tratta, in altri termini, di un sistema che prevede la dislocazione dei poteri e delle competenze tra soggetti ed organi diversi (soprattutto diversi dallo Stato centrale).

Nel nostro Paese il sistema decentrato ha trovato la sua legittimazione costituzionale nell’art. 5 della Costituzione del 1948, ai sensi del quale “la Repubblica, una ed indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento”.

A sua volta l’art. 115 riconosce le Regioni come enti autonomi e l’art. 128 fa carico alle leggi dello Stato di riconoscere e garantire le autonomie locali (Province, Comuni, Comunità montane).

Il sistema delineato dalla Costituzione del 1948, quindi, già descriveva un’organizzazione in cui avrebbero dovuto convivere, accanto all’apparato statale, con i suoi organi centrali e periferici, una pluralità di enti che, in quanto esponenziali di comunità di persone residenti in un determinato territorio, avrebbero dovuto essere dotati di una certa autonomia decisionale (in ambito sia normativo che amministrativo) e di una effettiva disponibilità finanziaria per l’attuazione delle relative scelte, nonché essere direttamente responsabili delle stesse. 

La sostanziale e concreta attuazione di questo sistema si è realizzata attraverso una serie di interventi legislativi che, nel corso dell’ultimo trentennio, hanno determinato quell’“ampio decentramento” e quella valorizzazione delle autonomie locali che erano previsti, a livello programmatico, nella Costituzione.

Il processo è iniziato negli anni ’70 con la legge 281/70, con cui si è realizzato un primo trasferimento alle Regioni a statuto ordinario di un certo numero di compiti e di funzioni amministrative prima riservate allo Stato (“primo decentramento”), e con la 382/75 che ha conferito alle Regioni un novero di competenze fino ad allora riservate allo Stato (“secondo decentramento”).

Le prime due fasi del programma di decentramento si sono ispirate al  principio del parallelismo: alla Regione spettavano le funzioni amministrative nelle stesse materie nelle quali le era riconosciuta potestà legislativa, fatta eccezione per quelle materie nelle quali si ravvisava un predominante interesse di carattere locale, che rendeva cedevole tale competenza rispetto a quella dei Comuni e delle Province (e ferma restando la possibilità per lo Stato di delegare alle Regioni l’esercizio di altre funzioni amministrative, pur se inerenti a materie in cui la Regione stessa fosse priva di competenza legislativa).

Le stesse Regioni, poi, avrebbero dovuto provvedere all’esercizio delle proprie funzioni amministrative delegandole agli enti minori (Comuni, Province ed altri enti locali).

5.2 La riforma degli Enti Locali alla luce delle “Leggi Bassanini”
La vera “rivoluzione copernicana” nell’ordinamento degli Enti Locali è stata realizzata nel nostro Paese dal cosiddetto “federalismo amministrativo” della riforma Bassanini che ha prefigurato un quadro organico di riassetto strutturale, organizzatorio e funzionale di tutto l’apparato pubblico, inserendosi nel solco tracciato dalla decreto legislativo 29/93
, di cui costituisce il punto di arrivo.

La legge n°59/97 (Bassanini 1) - così come modificato ed integrato dalle leggi n°127/97 (Bassanini – bis) e n°191/98 (Bassanini – ter) - si è inserita nell’invocato processo di valorizzazione delle autonomie locali prefigurando un ampio decentramento di funzioni e di compiti amministrativi dallo Stato alle Regioni, ai Comuni, alle Province e alle Comunità montane che, nel rispetto dei principi costituzionali, ha consentito a tali enti, in quanto più vicini ai bacini di utenza, di realizzare il più immediato e diretto soddisfacimento degli interessi delle comunità di riferimento ed un loro più alto grado di sviluppo economico e sociale.

Si è parlato, al riguardo, di “terzo decentramento”, che si è caratterizzato per l’inversione di tendenza rispetto ai precedenti processi di decentramento (quelli del ‘72 e del ‘77). Infatti, mentre le leggi del 1972 e del 1977 avevano realizzato un’attribuzione di competenze alle Regioni ispirandosi al principio del parallelismo, la riforma Bassanini ha scolpito in termini assolutamente nuovi le modalità di distribuzione delle competenze: è lo Stato che conferisce alle Regioni ed agli Enti Locali tutte le competenze ed i compiti, riservandosi solo quelli residuali inalienabili, che sono tassativamente indicati dalla Bassanini stessa.

In altri termini, se con il primo ed il secondo decentramento venivano attribuite alle Regioni quelle competenze amministrative che  inerivano alle sole materie in cui le Regioni stesse avevano, ai sensi dell’art. 117 Cost., competenza legislativa, con la Bassanini il sistema risulta completamente ribaltato perché alle Regioni vengono affidate tutte le competenze non espressamente attribuite allo Stato (dalla promozione dello sviluppo delle relative comunità, alle funzioni amministrative localizzabili nei rispettivi territori, ad eccezione di quelle relative ad una serie di materie indicate nell’art. 1 comma 3° della Bassanini stessa).

5.3 I principi guida della riforma
Il principio sovraordinato che ha governato l’intero meccanismo disegnato dalla Bassanini 1 è quello di sussidiarietà
, esplicitamente richiamato dall’art. 4 della legge stessa.

In base a tale principio si è tentato di privilegiare i livelli di amministrazione più vicini al cittadino ed in quest’ottica sono intervenuti i decreti attuativi della delega conferita con la legge 59/97 (la quale si è limitata solo ad individuare l’oggetto del conferimento ed i principi a cui ispirarsi), di cui il più importante è stato il d.lgs 112/98 che ha provveduto a specificare nel dettaglio le funzioni ed i compiti da trasferire alle Regioni, Province, Comuni ed altri Enti Locali per settori omogenei.

Gli altri principi cui si è ispirato il decentramento attuato con la legge 59/97, anche se sotto-ordinati a quello di sussidiarietà, sono enucleabili in termini impliciti o espliciti dall’intero testo normativo, in particolare dagli art. 2 e 4:

· la residualità (art.2, commi 3 e 4) delle funzioni e dei compiti riservati allo Stato perché espressivi di esigenze unitarie e fondamentali di gestione. Si tratta di compiti relativi a materie specificatamente indicate;

· la completezza (art. 4, comma 3, lett. B), che implica l’attribuzione alle Regioni di quelle competenze che non rientrano tra quelle statali né risultano conferite agli Enti Locali, pur rientrando (quanto meno per connessione) nelle materie e nei compiti da devolvere loro
;

· l’efficienza e l’economicità che implicano una relazione di proporzionalità tra le risorse impiegate e gli obiettivi perseguiti (per cui la Bassanini ha previsto “la soppressione dei compiti e delle funzioni diventati superflui”);

· la cooperazione tra Stato, Regioni ed Enti Locali (alla luce del più generale principio costituzionale di leale collaborazione sancito dalla Cost.), che implica un armonico contemperamento di tutte le iniziative statali che coinvolgono o interferiscono con le attribuzioni conferite alle Regioni, con le esigenze territoriali e locali, attraverso appositi strumenti volti a garantire la cooperazione;

· la responsabilità ed unicità dell’amministrazione (art. 4 lett. E) che implica l’attribuzione ad un unico soggetto delle funzioni e dei compiti connessi, strumentali e complementari, concentrando in capo ad esso, anche se a struttura associativa, la responsabilità di ciascun servizio o attività amministrativa
. 

· l’adeguatezza (art. 4 lett. G), intesa come idoneità organizzativa dell’amministrazione ricevente a garantire l’esercizio delle funzioni, anche in forma associata con altri enti;

· la differenziazione, nel senso che l’attribuzione delle funzioni deve tener conto della struttura morfologica ed organizzativa, della consistenza demografica e di tutte le caratteristiche dei bacini di utenza, per evitare conferimenti di competenze che potrebbero risultare velleitari se non si adattassero alle specifiche caratteristiche della situazione concreta;

· la copertura patrimoniale e finanziaria dei costi per l’esercizio delle funzioni amministrative conferite
;

· l’autonomia organizzativa e regolamentare e la responsabilità nell’esercizio delle funzioni e dei compiti conferiti. Si tratta di specificazione di principi già enunciati nella 142/90 e nella 241/90, ma essi hanno assunto una più diffusa e rilevante consistenza alla luce di questa ampia e sostanziale valorizzazione delle autonomie locali.

5.4 Il nuovo profilo organizzatorio e strutturale degli Enti Locali alla luce della riforma Bassanini
Poiché la riforma Bassanini si è realizzata in attuazione del principio di sussidiarietà,  essa ha determinato un forte depotenziamento delle Regioni relativamente alle funzioni legate al momento della diretta gestione della cosa pubblica in favore degli Enti Locali, venendo, per converso, ed in modo direttamente proporzionale, ad aumentare le aree entro le quali le Regioni sono legittimate ad esercitare compiti più specificatamente attinenti al momento programmatico e di coordinamento.

La riforma, pertanto, si è inserita perfettamente nel processo di valorizzazione del Comune e della Provincia già iniziato con la legge 142/90
, emanata per dare attuazione agli art. 5 e 118 Cost.

La riforma Bassanini (oltre ad una serie di interventi legislativi succedutisi dal ’90 in poi) ha introdotto profonde modificazioni alla 142/90 (oggi refluita nel Testo unico sugli Enti Locali), potenziando quegli aspetti autonomistici già introdotti dalla 142/90 e realizzando un nuovo assetto strutturale ed organizzativo del Comune e della Provincia. Per quanto riguarda il Comune (che svolge una funzione esponenziale, in quanto ente attributario della cura degli interessi e della promozione dello sviluppo della comunità locale):

· titolarità di attribuzioni che attengono più specificatamente al momento operativo e gestionale, atteso che è stato riservato alla Regione un ruolo generale di pianificazione e regolazione per principi dell’azione amministrativa, mentre le sole funzioni che richiederebbero strutture e livelli di organizzazione più elevati possono essere attribuite alle Province;

· valorizzazione del ruolo del Comune nel settore economico e delle attività produttive, con conseguente attribuzione della gestione di funzioni che assumono primaria importanza per il suo sviluppo (si pensi agli ampi poteri di intervento in ordine alla realizzazione, ampliamento, cessazione, riattivazione, localizzazione degli impianti produttivi, incluso il rilascio di concessioni o autorizzazioni amministrative)
; 

· maggiore efficienza ed efficacia della gestione del servizio pubblico locale attraverso la privatizzazione, prevista dalla Bassanini 2, delle aziende speciali (enti strumentali al Comune o alla Provincia, dotati di autonomia imprenditoriale) in società di capitali;

· rafforzamento della figura del Sindaco che, a seguito della legge n°81/93, viene eletto direttamente dai cittadini a suffragio universale contestualmente all’elezione dei membri del Consiglio comunale. Ciò ha comportato un’accentuazione della connotazione esponenziale del Comune, atteso il forte potere rappresentativo di cui è stato dotato, in questo modo, l’organo di vertice dell’amministrazione;

· modificazione del funzionamento e delle competenze del Consiglio comunale. In particolare, la Bassanini 2, integrando la L. 142/90, ha previsto le ipotesi di dimissioni del singolo consigliere o di una pluralità di essi ed ha introdotto una nuova causa di scioglimento anticipato del Consiglio per impossibilità di funzionamento, ove si verifichi l’evenienza della riduzione alla metà dei suoi membri. Tali modifiche legislative, che chiariscono puntualmente le conseguenze delle dimissioni dalla carica, hanno sortito l’effetto di rendere più responsabili le scelte del consigliere, per la loro idoneità a determinare l’affondamento dell’organo consiliare. In ordine alle competenze del Consiglio, la legge 127/97 ha inciso in modo rilevante: esso svolge un ruolo di indirizzo e di controllo in relazione agli atti che la Giunta è chiamata ad adottare o che abbia già adottato sulla base delle direttive impartite dal Consiglio stesso (ed infatti, ad es., la legge 127/97 ha sottratto al Consiglio ed attribuito alla Giunta la competenza a deliberare i regolamenti sull’ordinamento degli uffici e dei servizi, demandando al  Consiglio solo il compito di fissare i principi generali cui la Giunta è chiamata ad uniformarsi in materia di organizzazione burocratica e di personale).

· modificazione dell’assetto e del sistema di scelta della Giunta, a seguito soprattutto della legge 81/93. Infatti, coerentemente con la qualificazione della Giunta quale organo di collaborazione del Sindaco, è previsto che gli assessori siano nominati da quest’ultimo, anche al di fuori del Consiglio stesso. Lo stretto collegamento tra assessori e sindaco emerge chiaramente, oltre che dalla possibilità per quest’ultimo di revocarli e dal loro obbligo di assecondarne le scelte politiche, soprattutto dalla previsione di una apposita causa di decadenza della Giunta in caso di cessazione dello stesso Sindaco per qualsiasi motivo. 

In ordine alla Provincia va precisato che essa è un ente di creazione artificiale, costituito fin dall’origine per soddisfare esigenze inerenti ad interessi statali; non è, dunque, contraddistinta da quella aggregazione spontanea di popolazioni avvinte da una comunanza di interessi, costumi e cultura, come avviene per la realtà comunale. Per questo motivo, la Provincia non è contraddistinta dalla esponenzialità della comunità che la compone, ma rappresenta un ente intermedio tra Regione e Comune, che interviene operativamente nella realtà comunale solo nei casi in cui l’ente comunale si presenti inadeguato, per organizzazione e struttura, all’espletamento di certe funzioni, o quando gli interessi che si intende soddisfare hanno dimensione sovracomunale. E’ in quest’ottica che la legge Bassanini 1 ha provveduto ad individuare un gruppo di materie, in precedenza di spettanza statale, conferite direttamente alla Provincia, rimettendo poi alle Regioni il compito di individuare altre funzioni per le quali non sia necessaria la gestione regionale.

Anche la Provincia ha subito delle rilevanti modificazioni del suo assetto strutturale ed organizzativo a seguito degli interventi legislativi dell’ultimo decennio. Si tratta di modifiche già esaminate in ordine alla struttura e all’organizzazione del Comune. In sintesi: 

· si è realizzato un rafforzamento dei poteri del Presidente della Provincia (le cui funzioni sono simili a quelle del Sindaco), eletto a suffragio universale e diretto a seguito della legge 81/93;

· le modifiche apportate dalla Bassanini 2 in ordine alle dimissioni anticipate dei consiglieri hanno interessato anche i Consigli provinciali;

· la Bassanini 2 ha rafforzato il ruolo di organo di indirizzo e di controllo politico – amministrativo del Consiglio provinciale (proprio come è avvenuto per il Consiglio comunale ) ed il ruolo gestorio, di attuazione delle scelte effettuate dal Consiglio, proprio della Giunta.

Alla luce delle considerazioni svolte, si comprende come le autonomie locali siano state notevolmente rafforzate da questo processo di riforma che ha ampliato le funzioni ed i compiti di cui tali enti sono stati resi titolari, ha potenziato l’autonomia già ad essi riconosciuta dalla legge 142/90 e, soprattutto, ha proiettato verso obiettivi di efficienza, efficacia, economicità l’azione delle Regioni e degli Enti Locali, per la migliore soddisfazione delle esigenze delle collettività di riferimento.

La valorizzazione degli enti territoriali e locali è stata tale che la riforma Bassanini è stata definita come “riforma in senso federalistico dello Stato a costituzione invariata”, nel senso che essa ha rappresentato il massimo sforzo in direzione federalistica che il legislatore ordinario abbia mai manifestato, senza dover ricorrere a procedimenti di modifica della Costituzione.

Quando si fa riferimento al federalismo, dunque, si intende quel processo attraverso il quale un ordinamento statale attua al suo interno il più alto grado di decentramento compatibile con la sua unità ed indivisibilità, attraverso la previsione di enti territoriali autonomi. 

5.5 I rapporti tra la Riforma Bassanini e il d.lgs 29/93
Si è detto che la riforma Bassanini ha acquistato un ruolo fondamentale non solo per l’ampia valorizzazione delle autonomie locali che ad essa è dovuta, ma anche perché essa si è inserita idealmente in un quadro globale di riforma che ha coinvolto tutta la P.A.

Infatti, a partire del d.lgs 29/93 e successive modifiche ed integrazioni, passando per le leggi Bassanini e per i relativi decreti attuativi, si è assistito ad un riordino a tutto campo (strutturale, organizzatorio e funzionale) del vecchio apparato burocratico e formale di ogni amministrazione pubblica, non solo per contenere i costi, onde ovviare ai deficit di bilancio ed agli sprechi ed alle inefficienze, ma anche per consentire, con strutture più agili e duttili e con l’utilizzo delle tecnologie più avanzate, il raggiungimento di obiettivi di efficienza, efficacia ed economicità.

Gli interventi legislativi che si sono susseguiti a partire dal ‘93, dunque, hanno determinato una rivoluzione a 360 gradi dell’organizzazione dei pubblici poteri ma, soprattutto, un mutamento radicale di mentalità e di cultura nella gestione della cosa pubblica, ispirata a modelli aziendalistici, imperniati sulla produttività e sulla necessità della realizzazione degli obiettivi programmati.

D.lgs 29/93, disciplinando l’organizzazione degli uffici ed i rapporti di lavoro e di impiego alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche ha delineato un quadro generale di riordino, razionalizzazione e riorganizzazione di tutti gli apparati pubblici.

L’obiettivo perseguito dalla legge è stato di accrescere l’efficienza delle amministrazioni pubbliche, razionalizzare il costo del lavoro pubblico, realizzare la migliore utilizzazione delle risorse umane nelle pubbliche amministrazioni.

Le linee fondamentali della riforma introdotta d.lgs. 29/93 possono essere così sintetizzate:

· rigorosa separazione tra politica ed amministrazione, che rappresenta l’asse portante della riforma. La legge rimette agli organi politici le scelte strategiche sugli obiettivi da perseguire e sulla allocazione delle risorse disponibili, mentre affida, nell’ambito dei programmi e delle direttive così tracciate, le decisioni di carattere gestorio ed attuativo alle scelte manageriali dei dirigenti generali, conferendo loro tutti i poteri di un qualsiasi dirigente d’azienda; 

· ruolo centrale assegnato alla classe dei dirigenti, atteso che il momento politico riguarda esclusivamente la definizione delle scelte strategiche e programmatiche di fondo. I dirigenti assumono, quindi, ogni potere decisionale in ordine all’organizzazione degli uffici e alla gestione delle risorse economiche ed umane. Il d. lgs 29/93 ha mirato alla formazione di una classe dirigenziale più asciutta (riduzione a due delle fasce dei dirigenti) ma anche più preparata (attraverso un sistema di selezione e di accesso esclusivamente meritocratico) e più responsabile (grazie ad una radicale trasformazione dei meccanismi di accollo della responsabilità per i risultati negativi della gestione );

· ridefinizione della responsabilità dirigenziale, alla luce dei nuovi connotati assunti dalla figura del dirigente, che riveste un ruolo modellato sulla falsariga di quello del manager professionale ed alla luce dei criteri tecnico-aziendalistici che devono improntare la sua attività, onde incrementare la produttività dell’apparato cui è preposto. Sono, quindi, istituiti appositi organi di controllo interno per verificare, sia nel corso dello svolgimento dell’attività gestoria, che all’esito finale della gestione, se si sia realizzato un discostamento dalle direttive e dai piani predisposti dagli organi di vertice politico o se, in ogni caso, i risultati della gestione siano negativi rispetto alle aspettative dei programmi e dei piani;

· privatizzazione dell’impiego pubblico. La legge sancisce che i rapporti di lavoro dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche siano disciplinati, non più dal Testo Unico degli impiegati civili dello Stato e dalle norme pubblicistiche dei vari settori, ma dai contratti collettivi di lavoro e dalle norme di diritto privato. Sancisce, altresì, che tutte le controversie giudiziarie aventi ad oggetto rapporti di pubblico impiego siano devolute al giudice ordinario e non più al giudice amministrativo. La privatizzazione del pubblico impiego e la devoluzione delle relative controversie alla giurisdizione ordinaria costituiscono lo sbocco naturale di questo processo di riordino, preordinato al recupero dell’efficienza e della produttività dell’organizzazione e dell’azione amministrativa: solo la sottoposizione del rapporto di lavoro pubblico alle più duttili regole di diritto privato, ed il conferimento al dirigente dei poteri del “privato datore di lavoro” garantiscono il superamento dell’immobilismo e della rigidità delle strutture e degli uffici pubblici, nonché dell’eccessiva burocratizzazione delle procedure e dei moduli operativi.

In questo quadro di riordino generale dell’assetto organizzativo e funzionale della P.A. le leggi Bassanini hanno assunto una valenza fondamentale, perché hanno proseguito nella riforma aperta del d.lgs 29/93. 

Innanzitutto, il decentramento invertito in senso federalistico operato dalla legge delega 59/97 e dai successivi decreti attuativi ha consentito di assecondare gli obiettivi di efficienza, economicità ed efficacia dell’organizzazione e dell’azione amministrativa. Infatti il conferimento di una serie di compiti e di funzioni alle Regioni ed agli Enti Locali, che deve avvenire alla luce dei criteri di efficienza, economicità, adeguatezza, differenziazione, oltre che di residualità, ha consentito allo Stato di spogliarsi di competenze più efficacemente esercitabili dagli Enti Locali, con indubbio vantaggio per tutto l’apparato pubblico. 

In secondo luogo, quell’aspetto di netta separazione tra politica ed amministrazione delineato del d.lgs 29/93 è presente anche all’interno della riforma Bassanini. Anzi, si può affermare che le leggi Bassanini hanno portato a compimento il disegno programmatico della separazione tra potere politico ed amministrativo, alla stregua del quale ai dirigenti spetta la gestione dell’ente locale per attuare le direttive, i programmi, gli indirizzi definiti dal potere politico
. 

In terzo luogo, la legge 127/97, per alleggerire il peso del rilevante carico di lavoro che gravava sulle amministrazioni pubbliche locali a seguito dell’attuazione del decentramento in senso federalistico, ha varato un programma di semplificazione dell’azione amministrativa che ha comportato lo snellimento di gran parte dei procedimenti, riducendo all’essenziale gli adempimenti e le incombenze poco significative: anche tale aspetto si giustifica nell’ottica del tentativo di ridisegnare l’apparato pubblico e la relativa attività alla luce dei criteri di efficienza, efficacia ed economicità che hanno ispirato tutta la riforma.

5.6 La riforma del Titolo V della Costituzione 

La lenta ma costante erosione delle funzioni attribuite allo Stato, con speculare ampliamento di quelle conferite alle Regioni ed agli Enti Locali, ha trovato una sua compiuta definizione ed un ormai indispensabile avallo costituzionale nella Legge costituzionale n° 3/2001, che ha comportato una modifica integrale del Titolo V della parte seconda della Costituzione, dedicato appunto alle Regioni, alle Province ed ai Comuni
.

Si tratta di una riforma che chiude un percorso durato diversi anni e fornisce un esplicito riconoscimento costituzionale ad un processo di decentramento che, puntando a trasferire il baricentro del potere legislativo alle Regioni ed il baricentro del potere amministrativo agli Enti Locali, ha portato la nostra Repubblica ad abbandonare l’originaria impostazione centralistica per darsi un’impronta “federalistica”.

Tratti salienti della riforma:

· l’art. 114, che nella sua formulazione originaria, prevedeva la ripartizione della Repubblica in Regioni, Province e Comuni, vede ribaltata l’elencazione degli enti territoriali (nel senso che la norma parte dall’indicazione del Comune per risalire alle Province, alle Regioni ed allo Stato ) per valorizzare la figura del Comune, l’ente più vicino ai cittadini;

· l’art. 114 conferisce all’autonomia dei Comuni e delle Province un diretto fondamento costituzionale (laddove, prima della riforma, le prerogative autonomistiche delle Province e dei Comuni erano salvaguardate solo da una riserva di legge ordinaria), proprio come, prima della riforma, già accadeva per le Regioni;

· l’art. 116 prevede, in omaggio al principio di leale collaborazione, la possibilità, per tutte le Regioni, di ottenere forme e condizioni particolari di autonomia. Tale possibilità trova attuazione mediante un costante dialogo che la Regione interessata intrattiene con lo Stato e con gli Enti Locali: infatti l’attribuzione di queste forme di autonomia avviene con legge dello Stato e sempre sentiti gli Enti Locali;

· l’art. 117 (che prima della riforma sanciva le materie in cui la Regione poteva emanare norme legislative nel rispetto dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato) è stato modificato per dare riconoscimento costituzionale al decentramento attuato con le Bassanini. Vengono, quindi, indicate tassativamente le materie in cui può legiferare esclusivamente lo Stato, nonché le materie in cui la potestà legislativa statale concorre con quella regionale. Tutte le materie non espressamente indicate sono devolute alla competenza legislativa delle Regioni;
· l’art. 118 (che nell’originaria formulazione sanciva il principio del parallelismo) stabilisce che le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite agli Enti Locali, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione, adeguatezza. Trova, dunque, riconoscimento costituzionale il principio che ha informato tutta la riforma Bassanini: i compiti di gestione amministrativa della cosa pubblica devono essere affidati alla struttura più vicina alla cittadinanza (quindi al Comune), lasciando alle strutture amministrative sovraordinate solo quelle funzioni che, per loro natura, non possono essere svolte localmente;

· l’art. 119 riconosce l’autonomia  di entrata e di spesa alle Regioni e agli Enti Locali, prevedendo l’attribuzione di risorse autonome per ciascun livello di governo. Tali risorse, articolate in tributi ed entrate propri (ICI per i Comuni e IRAP per le Regioni), compartecipazione al gettito di tributi erariali e risorse provenienti dal fondo perequativo
, consentiranno agli Enti Locali e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite;

· si assiste alla totale eliminazione delle forme di controllo che lo Stato esercitava nei confronti delle Regioni mediante l’abrogazione dell’art.124 (che istituiva la figura del Commissario di Governo, organo garantistico dello Stato con funzioni di coordinamento nell’esercizio congiunto delle funzioni statali e regionali) e dell’125 (che prevedeva i controlli sugli atti amministrativi regionali da parte della Commissione di controllo) e la riformulazione dell’art. 127 (viene soppresso tutto il sistema di controlli procedurali e di merito sulla legge regionale e viene stabilito che essa può essere soggetta solo al vaglio della Corte costituzionale quando ecceda la competenza della Regione). 

5.7  “La riforma nella riforma”
L’11 aprile 2003 il Consiglio dei Ministri ha approvato in via preliminare lo Schema di Disegno di Legge Costituzionale “Nuove modifiche al Titolo V, parte seconda della Costituzione”
 che propone una nuova riforma del testo varato con la Legge 3/2001.

Tale provvedimento consiste fondamentalmente in una riscrittura dell’articolo 117 della Costituzione, relativo alla funzione legislativa.

La principale novità della riforma consisterebbe nell’eliminazione della legislazione concorrente Stato/Regioni
 a favore di una ripartizione netta tra legislazione esclusiva dello Stato e legislazione esclusiva delle Regioni, richiamata dalla necessità di porre un freno alla spinosa questione della crescente conflittualità tra Stato e Regioni sulle nuove competenze legislative
.

A seguito della riforma, in definitiva, nella potestà legislativa esclusiva dello Stato rientrerebbero le seguenti materie:

· politica estera, immigrazione e diritto d’asilo;

· rapporti tra Repubblica e le confessioni religiose;

· difesa e forze armate;

· sicurezza interna ed internazionale della Repubblica;

· dogane e norme generali sul commercio estero;

· politica monetaria, sistema tributario, perequazione delle risorse finanziarie;

· giustizia;

· organi dello Stato e relative leggi elettorali;

· elezione del Parlamento europeo; 

· cittadinanza e censimenti;

· ordinamento ed organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali;

· ordine pubblico e sicurezza ad esclusione della polizia amministrativa locale;

· ordinamento generale elettorale degli organi di governo e delle funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane e loro unioni;

· ordinamento generale degli enti di autonomia funzionale;

· coordinamento informativo statistico ed informatico dell’amministrazione statale, regionale e locale; 

· protezione civile;

· tutela della concorrenza;

· ordinamento della comunicazione;

· grandi reti di infrastrutture;

· energia, tutela dell’ambiente e dei beni culturali di interesse nazionale.

Lo Stato, inoltre, dovrebbe dettare le norme generali su: attività produttive; tutela della salute; tutela e sicurezza del lavoro e previdenza sociale; alimentazione; pesca in acque marine; organizzazioni comuni dei mercati agricoli; istruzione, formazione, ricerca scientifica e innovazione tecnologica; ordinamento delle professioni; armonizzazione dei bilanci pubblici, coordinamento della finanza pubblica  e del sistema tributario.

Sempre allo Stato spetterebbe, infine, la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”.
Dal canto loro le Regioni, in base a tale provvedimento, avrebbero potestà legislativa esclusiva nelle seguenti materie:

· assistenza ed organizzazione sanitaria;

· organizzazione scolastica e definizione dei programmi scolastici di interesse regionale;

· polizia locale;

· istruzione e formazione professionale;

· promozione della cooperazione a carattere di mutualità;

· artigianato;

· ricerca scientifica e innovazione tecnologica a sostegno delle attività produttive di interesse regionale; 

· emittenza in ambito locale;

· valorizzazione del paesaggio, dei beni culturali ed ambientali;

· promozione e organizzazione di spettacoli e manifestazioni culturali e sportive di rilevanza regionale e locale;

· industria, commercio, turismo, agricoltura a carattere regionale;

· governo del territorio.

Nell’elenco delle competenze delle Regioni si ripropongono integralmente le materie oggetto della “Devolution”
 e si prevede la clausola secondo la quale rientrerebbe nella competenza esclusiva delle Regioni ogni altra materia non espressamente riservata alla competenza dello Stato.

Va notato, infine, come per alcune materie per le quali non sia stato possibile effettuare una scelta netta tra legislazione esclusiva dello Stato o legislazione esclusiva delle Regioni, si sia optato, in definitiva, per attribuire allo Stato i profili di rilievo nazionale o i profili ordinamentali della materia e alle Regioni i profili inerenti la dimensione regionale e locale (es. beni culturali, istruzione e salute).

6. Tecnologia e ridefinizione della produzione e del lavoro 


6.1. Introduzione

Il cambiamento istituzionale naturalmente si innesta a partire dai cambiamenti sociali e culturali che rinnovano il patto tra i cittadini e lo Stato. A loro volta i profondi mutamenti nella sfera sociale e del lavoro trovano un elemento di dinamismo, oltre che nei processi autonomi, anche nella relazione con la tecnologia e le sue traiettorie evolutive.

Non è quindi inutile sottolineare che gli ultimi 15 anni hanno visto una fortissima accelerazione dei processi d’introduzione e diffusione delle nuove tecnologie (cellulari, computer, Internet ma non solo). Si è accorciata la distanza temporale tra l’idea, la realizzazione in prototipo, l’introduzione sul mercato domestico, la diffusione internazionale. Si pensi anche solo al piccolo caso del DVD, uscito dai laboratori Toshiba in Giappone nel 1993 che, dopo soli 10 anni, è in Italia un grande successo di mercato: è oggi uno dei pochissimi beni durevoli che crescono in termini di quantità vendute (Fonte: Osservatorio Findomestic 2003). 

In termini più generali, si è assistito alla nascita ed al decollo di nuovi “complessi tecnologici” che richiedono e enfatizzano l’integrazione di prodotti, servizi e modelli di business. Nell’esempio del DVD, il successo del lettore DVD (prodotto) è dovuto alle congiunte proposte delle videoteche di noleggio (servizio) e dalla necessità, per esse, di non duplicare il magazzino (modello di business).

Questo comporta la necessità, per chi vuole ragionare sui trend di ridefinizione del mercato del lavoro dovuti alle nuove tecnologie, di prendere in considerazione non solo quanto avviene di routine in aree produttive ristrette, bensì di allargare l’orizzonte dell’analisi.

A maggior ragione, chi si pone l’obiettivo di dominare le traiettorie tecnologiche per favorirne una direzione che migliori davvero la qualità della vita dei lavoratori e dei cittadini deve essere pronto a ipotizzare sviluppi complessi.

Occorre infatti comprendere che esistono fasi alterne di ottimismo e pessimismo tecnologico nelle quali bisogna districarsi.

L’impatto a breve dell’introduzione dei nuovi “complessi tecnologici” di maggiore valore strategico (es. New economy) sul funzionamento della produzione e sulla redifinizione delle competenze chiave (individuali e organizzate) è stato infatti più volte sovra-stimato, ignorando l’inerzia del sistema e i difetti di usabilità delle nuove tecnologie. 

L’impatto di lungo periodo è invece stato spesso sotto-stimato, come se tutto poi continuasse come prima, mentre, da un lato, il sistema produttivo si sta impadronendo delle nuove tecnologie a servizio dei suoi propri obiettivi strategici e, dall’altro, le tecnologie stanno diventando più usabili.

Anche l’elettricità ha stentato quantitativamente a diffondersi all’inizio (Ottocento)  ma nel lungo periodo tutta la produzione si è poi basata sulle macchine. Similmente la convergenza tra telefono, computer e Internet vive spesso momenti di crisi ma nel lungo periodo tutti i processi di business (produttivi e decisionali) caratterizzati dall’alta intensità informativa troveranno la loro linfa vitale nell’uso corrente di tali tecnologie.

In termini quantitativi, con riferimento in particolare all’andamento delle imprese Internet, il seguente grafico illustra il punto in questione:
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In sintesi, occorre comprendere non solo il punto d’arrivo dei processi d’utilizzo delle nuove tecnologie ma anche tener conto della dinamica non lineare con la quale esse impattano il mondo reale.

6.2. Il ciclo di alcune tecnologie chiave

6.2.1. La diffusione di Internet

Negli anni, l’utenza internet si è andata modificando e qualificando, con la seguente progressione:

· diffusione di Internet nelle università e tra gli studenti;


· boom di Internet tra i giovani;

· successo dell’Home Banking tra i cittadini, con un sistema che riduce le code agli sportelli bancari e ne ampia la fruibilità in orari finora off-limits.

La chiave di volta è stata, sul piano dell’offerta, la migliore comprensione del fatto che l’Usabilità (facilità di accesso, ricchezza di contenuti, servizi utili) è il requisito chiave dei siti Internet siano essi siti di privati o della Pubblica Amministrazione. 

In particolare per quanto riguarda la P.A. la facilità di accesso e di organizzazione del sito permette di allargare la platea degli utenti, provenienti dalla comunità locale o allargata a livello nazionale, con un’evidente impatto positivo sull’utilizzo nella pratica dei diritti di cittadinanza. 

La ricchezza dei contenuti, ad esempio in termini di leggi, regolamenti ed ancor più di “risposte alle domande frequenti” permette al cittadino di accedere a informazioni standard e, viceversa, riduce il carico di lavoro ad alta standardizzazione. Il cittadino diventa più informato e può meglio dirigere le proprie domande che richiedono effettivamente un’interazione mirata con la P.A. agli sportelli più adeguati.

La praticabilità di effettuare richieste on-line e di ricevere servizi anche transazionali (es. pagamenti o il monitoraggio dello stato di avanzamento di pratiche di edilizia privata o commerciale) è un plus sempre più richiesto dai cittadini.

Lo scenario non è però privo di problemi.

In particolare nella Pubblica Amministrazione, alla diffusione dei computer non ha fatto riscontro un’adeguata attenzione al software ed alla formazione dei dipendenti. 

Si è troppo lasciato solo il dipendente di fronte alle novità tecnologiche. Non si sono voluti risolvere i mille problemi nelle procedure, spesso soggette ad interpretazioni possibili divergenti. L’elaborazione dei siti non ha sempre adeguatamente sollecitato ed ascoltato l’esperienza di chi lavora. Le potenzialità di semplificazione e di arricchimento delle funzioni dei siti sono ancora largamente da cogliere.

In particolare, molti siti non crescono nel tempo, lasciando on-line informazioni inesatte o inattuali, quindi con una credibilità limitata. In questo panorama, spicca invece, ad esempio, il servizio offerto dal Governo di newsletter settimanale sulle principali novità offerte trasversalmente da organi istituzionali ed amministrativi
.

Il concetto chiave lanciato negli ultimi anni è e-government, che va inteso non tanto in senso di mera applicazione di tecnologia ma che va visto piuttosto come il nuovo rapporto tra P.A. - cittadino facilitato dalle nuove tecnologie.

La possibilità di ottenere informazioni strutturate in modo da un lato facile e dall’altro esaustivo permette una prima soddisfazione del cittadino senza “intasare” la struttura amministrativa di compiti ripetitivi di puro orientamento nelle complesse mappe organizzative.

Identificato l’ufficio e la procedura più corretta per risolvere il proprio problema, il cittadino ha la scelta tra operare una transazione on-line (richiesta di documenti, invio dichiarazioni, pagamento multe o tasse), previo eventuale ottenimento di password ed autorizzazioni, oppure rivolgersi in modo mirato agli operatori: dipendenti pubblici con grande esperienza e competenza.

La professionalità e la disponibilità degli operatori sono la chiave di volta di un sistema che non ha l’impossibile obiettivo di “eliminare il fattore umano” bensì proprio di favorire l’incontro gradito tra cittadino e pubblica amministrazione.

Non si comprenderebbe il fenomeno dell’e-government se si ragionasse in termini meramente quantitativi e di risparmi, bensì occorre porlo a servizio dello scopo principale della soddisfazione del desiderio legittimo del cittadino e del perseguimento del bene comune.

6.2.2. La riscoperta del telefono

Non sono sempre le tecnologia più di punta a dare i maggiori effetti sull’organizzazione produttiva. In effetti può essere il nuovo uso di strumenti conosciuti a produrre situazioni di grande importanza.

Il telefono è stato al centro di una simile congiuntura. Da un lato si è compiuta negli ultimi 15 anni una completa transizione che porta pressoché tutte le persone attive ad essersi dotate di telefonino, con la sua elevata raggiungibilità e flessibilità. Ci sono mestieri che non esisterebbero se non ci fosse il telefonino.

Dall’altro lato, si è assistito innanzitutto alla grande diffusione dei Call Centers privati, che di volta in volta hanno funzione:

· di strumento d’ascolto della voce degli utenti;

· di ingrediente fondamentale delle strategie di fidelizzazione che si impongono alle imprese operanti nei mercati maturi e sofisticati;

· di strategie attive di contatto commerciale ed informativo. 

Poi, in tempi recentissimi, si è registrata la nascita di Call Centers pubblici, col loro potenziale di semplificazione dei rapporti tra cittadino e pubblica amministrazione (locale e centrale). Da sempre telefonare ad una P.A. è stato un test critico sulla capacità di accedere senza intoppi a servizi di primaria importanza. Aver dotato le amministrazioni di Call Centers, o comunque di aver dato adeguato rilievo al trattamento dati via telefono, è il segno di rilancio in positivo della sfida al cambiamento nella Pubblica Amministrazione.

6.2.3. La sinergia tra nuove tecnologie e grandi organizzazioni in rinnovamento: il caso dell’e-mail e delle Poste

La grandissima diffusione dell’e-mail aveva fatto pensare ad una sostituzione semplice delle lettere (personali e commerciali) con la conseguente “sparizione” del bisogno delle Poste. Ciò che è successo è stato esattamente l’opposto: lo sviluppo dell’e-commerce, per quanto ancora in fase embrionale, mostra le sinergie tra i nuovi “complessi tecnologici” (prodotti, servizi e modelli di business) e le grandi organizzazioni dell’Old Economy che hanno il coraggio di accettare la sfida.

6.3. Gli investimenti necessari

L’analisi fin qui condotta mostra che siamo entrati in una nuova fase evolutiva nella quale le opportunità tecnologiche sono molto cospicue. Per essere colte esse però richiedono ripetuti investimenti in tecnologie “scalabili”, cioè adattabili alle mutevoli condizioni d’uso, ponendosi sempre sulla frontiera tecnologica dell’usabilità.

La rapida obsolescenza tecnologica di molte soluzioni, congiunta all’importanza del raggiungimento di masse critiche di utenti, rende necessaria una attività di investimento in hardware, in software, in formazione da parte di tutta la società ma soprattutto della Pubblica Amministrazione.

Occorre affrontare e risolvere i problemi legati ai fabbisogni formativi individuali e collettivi, anche in termini di re-design, in collaborazione stretta con gli utenti sono dei software utilizzati, spesso poco adatti alle specificità della Pubblica Amministrazione.

Occorre naturalmente dirigere gli acquisti secondo il criterio della massima trasparenza ed efficienza delle procedure, consentendo risparmi unitari significativi anche grazie all’e-procurement. 

Ma pur sempre di risorse si tratta, e non di piccole somme residuali. Un ammodernamento a costo zero è un’utopia pericolosa che farebbe perdere a questo paese gli anni decisivi del decollo di servizi avanzati, realmente di cruciale importanza per il Paese. La Pubblica Amministrazione, spina dorsale infrastrutturale della competitività del sistema paese, rischia di essere trattenuta in una condizione inaccettabile e comunque non all’altezza delle richieste di imprenditori e società civile. 

Le ristrettezze legate alla finanza pubblica, tanto nello Stato che negli Enti Locali e nel Para-Stato, non devono costituire l’inquadramento asfissiante di una riforma incompiuta.

La Pubblica Amministrazione deve saper scegliere le proprie priorità e saper articolare un discorso forte, soprattutto in ambito europeo, che mobiliti davvero l’implementazione del grande progetto di fare dell’Europa il leader dell’utilizzazione innovativa delle nuove tecnologie.

Escludere dal Patto di Stabilità esterno ed interno il computo degli investimenti tecnologici della Pubblica Amministrazione può essere il segnale giusto che si sta passando da una logica di puro contenimento e conservazione ad una di sviluppo accelerato teso a mettere a disposizione di tutte le imprese ed i cittadini gli effettivi benefici delle nuove tecnologie.

7. Lavoro e lavori 

La contrattualizzazione del rapporto di lavoro pubblico ha consentito anche di ampliare le forme di flessibilità nella gestione della prestazione lavorativa: non solo per quanto riguarda la flessibilità oraria e comunque del tempo di lavoro (part-time, tempo determinato), ma anche per quanto riguarda nuove tipologie sorte nell’ambiente legislativo e contrattuale del lavoro privato e che dal 1993 possono essere utilizzate anche da parte delle amministrazioni pubbliche (lavoro interinale, contratti di formazione e lavoro). Tutti istituti, è bene ricordare, che la contrattazione collettiva ha introdotto nell’ordinamento ancor prima della disciplina legislativa. 

Il decreto 165/2001, come peraltro già disposto dalla legge 29/1993, prevede che queste forme flessibili o atipiche di lavoro siano utilizzate presso le pubbliche amministrazioni attraverso modalità previste dai contratti collettivi; e i contratti collettivi nazionali del quadriennio 1998-2001 hanno ampliamente disciplinato questi istituti consentendo nei fatti modalità di contemperamento tra esigenze organizzative e gestione del personale.

Proprio il principio di contemperamento al quale nessuna norma può sottrarsi deve però poggiare su alcune precisazioni che vanno tenute ben ferme, per oggi ma soprattutto per il futuro, considerando l’ampliamento di forme di lavoro flessibile ed atipico previste nella legge delega 30/2003.

Il punto di partenza di queste precisazioni è la ferma convinzione che la flessibilità del lavoro non deve compromettere né la tutela dei diritti del lavoro, né la funzione di rappresentanza sindacale, né la funzionalità dei servizi pubblici.

Proprio partendo da quest’ultimo aspetto, e pur nella disponibilità a valutare attentamente anche la compatibilità economica del costo del lavoro, non si può ammettere che funzioni e servizi stabili delle amministrazioni siano gestiti con forme di lavoro tanto flessibili da privare le amministrazioni del necessario apporto professionale che solo un rapporto di lavoro stabile può offrire; in altri termini, alla stabilità della funzione deve corrispondere la stabilità del lavoro, mentre alla flessibilità della funzione o del servizio, determinata da situazioni organizzative o ambientali nelle quali le amministrazioni operano, può corrispondere la flessibilità del lavoro, attraverso le tipologie più opportune da individuare.

La posizione che non possiamo condividere è quella che vorrebbe ricorrere alla flessibilità spinta del lavoro in una logica meramente economica di bilancio. Per rispondere a queste ultime esigenze, vanno percorse altre strade, quali la ricerca di economie di sistema anche con la collaborazione di più amministrazioni, la verifica dei costi organizzativi dell’amministrazione, la lotta agli sprechi, il migliore utilizzo degli istituti contrattuali, etc, ma non è possibile usare il lavoro come unica valvola di sfogo delle difficoltà di bilancio, soprattutto, ripetiamo, per funzioni e servizi istituzionali e stabili delle amministrazioni. 

Come accennato, i CCNL hanno assolto finora a questa esigenza di flessibilità e tutte le amministrazioni hanno ora a disposizione un ventaglio ampio di possibili tipologie di lavoro e flessibilità di utilizzo delle risorse umane. 

A questo ruolo della contrattazione, che è di rappresentanza e tutela del lavoro in tutte le sue forme, non intendiamo rinunciare nemmeno per il futuro; e da questo punto di vista la legge 30/2003 pone problemi non secondari per il lavoro pubblico. Non vogliamo in questa sede approfondire problemi più generali riguardanti la normativa, ma  soffermarci sulle conseguenze dirette.

Considerando il percorso di unificazione tra lavoro privato e pubblico perseguito dal 1993, è bene svolgere alcune considerazioni.

Non può sfuggire di fatto che alcune tipologie di lavoro introdotte dalla precitata Legge e dal relativo decreto di attuazione richiedono particolare esame e approfondimento per valutarne l'impatto sull'attuale ordinamento del lavoro pubblico. Si tratta oltretutto di verificare la compatibilità di essi con le regole di riferimento del rapporto di lavoro alle dipendenze della Pubblica Amministrazione. Basti pensare allo job sharing e allo job on call per rendersi immediatamente conto dell'impatto che detti istituti possono avere rispetto alle forme di reclutamento dei dipendenti pubblici. Inoltre altro importante fattore di analisi è dato dal quadro delle flessibilità, allo stato regolamentate, nell'ambito dei contratti collettivi stipulati in regime di privatizzazione dei rapporti di lavoro.

E' indubbio quindi che l'introduzione delle nuove flessibilità non può non avere nella contrattazione collettiva l'agente principale. E ciò riveste significato ancora più importante ai fini della regolamentazione e della estensione delle tutele a quelle forme di lavoro quali co.co.co già ampiamente utilizzate dalla Pubblica Amministrazione e che oggi possono trovare adeguata disciplina attraverso la nuova legislazione e la correlata contrattazione collettiva.

Di qui la l'azione del sindacato di procedere verso la realizzazione di una disciplina delle nuove flessibilità destinate al lavoro pubblico.

8. 
La Pubblica Amministrazione in cambiamento: riflessioni e dati

8.1  Le autonomie locali dalle riforme degli anni ’90 al testo 

      unico degli enti locali e la  gestione dei servizi pubblici locali

La disciplina della legge 142/90 ha modificato profondamente il modo di essere dei Comuni e delle Province, ponendo su nuove basi il rapporto istituzionale con lo Stato, con le Regioni e con le comunità civiche. 

Il processo di riforma è poi continuato con la legge 265/99 e con il Testo Unico 267/00 che ha provveduto a riassumere e coordinare la legislazione in materia di ordinamento degli enti locali.

Tra le principali novità vi sono il recepimento del principio di sussidiarietà che si è provveduto a inserire stabilmente nel sistema di funzionamento degli enti locali, stabilendo infatti che i Comuni e le Province sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite dalla legge statale e regionale “secondo il principio di sussidiarietà” e l’ampliamento delle autonomie di cui godono Comuni e Province, attribuendogli oltre all’autonomia statutaria e finanziaria anche quelle normativa, organizzativa, amministrativa e impositiva (nei limiti degli Statuti e regolamenti e delle leggi di coordinamento della finanza pubblica).

Nel contesto di questa accresciuta autonomia e della possibilità già attribuita dalla legge 142/90 alle autonomie locali di gestire i servizi pubblici locali, oltre che in economia ed in concessione a terzi, anche a mezzo di aziende speciali, di istituzioni e società per azioni a prevalente capitale pubblico e locale, si colloca  la legge finanziaria 2002 (Legge n. 448/01) che apre preoccupanti scenari nella gestione dei servizi pubblici locali.

8.1.1 Le esternalizzazioni

L’art. 29 della finanziaria prevede infatti per le amministrazioni una vasta gamma di possibilità di gestione dei servizi:

· acquistare sul mercato i servizi originariamente prodotti al loro interno, a condizione di conseguire economie di gestione;

· costituire società per azioni a cui affidare lo svolgimento dei servizi svolti in precedenza, alle condizioni di economicità di cui sopra;

· attribuire i servizi stessi a soggetti di diritto privato già esistenti  mediante convenzione.

Con un apposito regolamento da emanare con Decreto del Presidente della Repubblica sono definiti la tipologia dei servizi trasferibili, le modalità per l’affidamento, i criteri per l’esecuzione del servizio e per la determinazione delle tariffe. 

Sono questi fattori che influenzano fortemente i livelli di erogazione qualitativi e quantitativi del servizio pubblico e  che pertanto non possono non rientrare nell’ambito del sistema delle relazioni sindacali e della concertazione delle politiche pubbliche. 

È necessario quindi un confronto sindacale che verta anche sui criteri di economicità, sulla individuazione degli standards qualitativi dei servizi oltre che sulle tutele e garanzie dei rapporti di lavoro dei dipendenti, nell’ambito del tavolo permanente in tema di privatizzazioni ed esternalizzazioni, previsto dal Protocollo d’Intesa Governo-Sindacati del 4/2/2002.

Analogo tavolo di confronto sindacale deve essere attivato anche a livello locale e regionale per gli Enti Locali.

8.1.2 Le privatizzazioni 

La Legge Finanziaria 2002 è intervenuta con l’art. 35 in materia di servizi pubblici locali, disciplinando inoltre con l’art. 36 gli effetti sugli organici del personale.

L’art. 35, che riguarda la gestione delle reti e l’erogazione dei servizi pubblici locali di rilevanza industriale, ha modificato sostituendolo l’art. 113 del Testo Unico delle Leggi sull’ordinamento degli Enti Locali (D. Lgs. 18/8/2000 n. 267) ed ha introdotto l’art. 113-bis che disciplina invece i servizi privi di rilevanza industriale.

La nuova normativa prevede:

· per la gestione delle reti, degli impianti e delle altre dotazioni patrimoniali, gli Enti Locali si avvalgono di società di capitali con la partecipazione maggioritaria degli Enti stessi, appositamente costituite;

· l’affidamento della medesima gestione ad imprese individuate con gara pubblica;

· la trasformazione entro il 31/12/2002 delle aziende speciali, che svolgono servizi di rilevanza industriale, in società di capitali (N.B. le aziende speciali sono Enti strumentali  dell’Ente Locale);

· l’affidamento diretto a istituzioni, aziende speciali o società di capitali costituite o partecipate dagli Enti Locali, dei servizi pubblici locali privi di rilevanza industriale;

· l’affidamento diretto ad associazioni o fondazioni costituite o partecipate dagli Enti Locali dei servizi culturali e del tempo libero;

· in conseguenza delle trasformazioni o esternalizzazioni di cui sopra, gli Enti Locali rideterminano le dotazioni organiche del personale  apportando le variazioni in diminuzione; procedono quindi alla individuazione delle eccedenze di personale e delle conseguenti procedure di mobilità. 

8.1.3 Conclusioni 

Il quadro definito dalle disposizioni esaminate in merito alle autonomie locali determina un sistema ordinario di ricorso ad organismi pubblici o privati esterni agli Enti Locali a cui questi possono affidare la gestione dei servizi ed apre scenari preoccupanti sul versante delle privatizzazioni ed esternalizzazioni che richiedono un attenzione particolare da parte delle organizzazioni sindacali, soprattutto su tre aspetti:

1. l’effettiva convenienza a trasferire il servizio pubblico nell’ambito della sfera privata (esistenza o meno di un mercato di riferimento);

2. i temi di confronto con le organizzazioni sindacali devono riguardare i criteri, gli standards di qualità dei servizi, i parametri di efficienza, la valutazione dei costi, l’analisi di bilancio sui rendimenti ed i ricavi. Ciò dovrebbe portare alla formulazione di veri e propri piani industriali delle società che il Governo intende costituire;

3. la difesa dell’occupazione del personale coinvolto nei processi di privatizzazione. 

A tale fine le procedure devono essere orientate su accordi sindacali che definiscano la effettiva e reale ricollocazione del personale, assicurando la continuità del rapporto di lavoro. Potrebbe essere quindi opportuno prevedere che nel contesto dell’attuazione delle norme di privatizzazione dei servizi sia prefigurato un apposito comparto di contrattazione a cui attribuire la regolamentazione dei rapporti di lavoro dei dipendenti degli organismi derivanti dai processi di privatizzazione.

8.2 La dirigenza pubblica dopo la riforma Frattini

La legge 15 luglio 2002 n.145 (Legge Frattini) di riordino della dirigenza statale ha riproposto all’attenzione generale il problema dello spoil system decretando all’art. 3, comma 7 la rimozione automatica dagli incarichi statali di livello dirigenziale generale. 

La riforma della dirigenza aveva invece limitato il rapporto fiduciario agli incarichi con spiccata valenza politica (comma 3 dell’art. 19 del Decreto Legislativo  n. 165/2001).

Per tutti gli altri dirigenti la separazione tra politica e gestione è netta, la responsabilità dirigenziale verte sulla gestione e sui risultati.

Dunque ciò che è avvenuto si sostanzia in speciali interventi, definiti transitori che hanno inciso direttamente sui contratti collettivi ed individuali, ledendo i diritti soggettivi del dirigente. 

Questo intervento legislativo mette in crisi il principio della certezza dei diritti individuali, provoca un vulnus irreparabile al diritto del lavoro, della contrattazione collettiva, del negozio giuridico individuale, ma soprattutto innesca una spirale incontrollabile, in cui ad ogni cambio di maggioranza la dirigenza può temere il ripetersi delle rimozioni forzate ed immotivate.

Occorre oggi stabilizzare il sistema di regole, perché non si ripeta, con i futuri cambi di maggioranza, il fenomeno della caduta coatta dagli incarichi.

L’approdo non può che essere una normativa condivisa che impegni i Governi al rispetto del sistema giuridico predefinito e del Contratto di Lavoro  e che prevenga eventuali incursioni legislative sulla materia.

Si possono avanzare ipotesi di modifica della legislazione vigente osservando in via preliminare che la Legge Frattini non ha modificato il modello strutturale del sistema. Difatti, nel sistema stesso continuano ad esistere la contrattualizzazione del rapporto nonché il principio della separazione della funzione di indirizzo politico e di gestione amministrativa. 

Purtroppo essa ha inserito alcuni elementi di turbativa che attribuiscono precarietà al sistema: 

· abolizione della durata minima dell'incarico;

· devoluzione al provvedimento amministrativo della competenza ad attribuire gli incarichi, sottraendola all'accordo negoziale. Dunque, i contenuti della funzione dirigenziale assumono veste autoritativa in quanto definiti con la statuizione del provvedimento amministrativo. Ciò stride fortemente con la moderna funzione dirigenziale volta alla gestione per risultati attraverso la pianificazione delle attività ed il modello bagettario;

· la responsabilità dirigenziale è stata modificata in senso di maggiore ingiustificato rigore, obliterando la gradualità del sistema sanzionatorio ed è stata introdotta una forma di responsabilità disciplinare che è inconciliabile con la natura delle funzioni dirigenziali.

Alla luce di queste considerazioni, dovremmo ora attenderci interventi di razionalizzazione della normativa che,  muovano dal sistema delineato dal contratto.

A tal fine giova sottolineare preventivamente gli effetti negativi di un eventuale ritorno ad un regime pubblicistico:

· ritorno ad un impianto gerarchico dell'organizzazione del lavoro a discapito dell'attuale organizzazione per processi, per centri di responsabilità e di costo, e gestione per obiettivi e risultati;

· definitivo abbandono del principio di separazione tra indirizzo politico e gestione amministrativa;

· sussistenza di due distinti ordinamenti giuridici, pubblico per i dirigenti e privato per le qualifiche professionali, nell'ambito della stessa amministrazione-azienda.

Tutto ciò non può che andare contro l'efficienza ed efficacia dei servizi pubblici.

Il modello contrattuale delineato dalla riforma deve essere confermato e le ipotesi di modifica della vigente legislazione vanno indirizzate alla soluzione delle criticità riscontrate.

Gli interventi da predisporre per superare le problematiche introdotte dalla Legge Frattini sono di varia natura. Occorre infatti:

· ripristinare una congrua durata minima dell'incarico;

· attribuire all'accordo individuale i contenuti dell'incarico dirigenziale;

· rendere effettivo ed efficiente il sistema di valutazione della performance dirigenziale;

· dare concretezza all'autonomia di spesa del dirigente e del modello bagettario, operando opportune modifiche alle norme della contabilità attraverso la flessibilità dell'utilizzo delle voci di bilancio;

· prevedere strumenti che diano impulso definitivo all'utilizzo della contabilità analitica, perché la dirigenza sia posta nella reale condizione di esercitare il ciclo manageriale della  pianificazione, gestione e controllo;

· rivedere il sistema della responsabilità dirigenziale secondo il principio sopra richiamato della graduazione del sistema sanzionatorio;

· affermare con determinazione e certezza il ricorso ad un sistema di formazione permanente di tutta la dirigenza, impegnando a tal fine le strutture di formazione disponibili, a cominciare dalla Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione; 

· istituire un Albo della dirigenza statale con il compito di raccogliere i dati professionali e le esperienze della dirigenza con il fine di favorire l’interscambio tra amministrazioni.

8.3 La riforma del mercato del lavoro e la pubblica

      amministrazione

La legge n. 30 del 17 febbraio 2003, meglio conosciuta come Legge Biagi, che ha introdotto una profonda ri-regolamentazione del mercato del lavoro in Italia, contiene per quanto attiene alla sua applicazione ai dipendenti della pubblica amministrazione una formulazione giuridicamente ambigua e macchinosa, che ha reso necessario l’intervento delle organizzazioni sindacali, diretto a chiarire nei decreti attuativi le intenzioni reali del governo.

L’articolo 6 della legge esclude l’applicazione degli articoli da 1 a 5 al personale delle PP.AA, a meno che la loro applicazione non sia da questi espressamente richiamata. 

La formulazione sembra voler escludere l’applicazione della nuova disciplina, ma sorgono  dubbi interpretativi nel momento in cui agli articoli 3 (riforma della disciplina del lavoro a tempo parziale) e 5 (certificazione dei rapporti di lavoro) si esclude espressamente l’applicazione ai rapporti di lavoro alle dipendenze delle PP.AA contravvenendo alla formulazione giuridica espressa dall’articolo 6. 

Il sindacato ha preso posizione per uscire dall’equivoco interpretativo, ottenendo espressamente all’art. 1, comma 2 del decreto attuativo l’esplicita esclusione delle pubbliche amministrazioni e del loro personale dall’ambito di applicazione del decreto stesso, e di avviare l’apertura di un tavolo di confronto governo-sindacati per affrontare compiutamente la regolamentazione nel pubblico impiego delle nuove tipologie di lavoro introdotte dalla legge.

La riforma Biagi prevede infatti molte novità nell’ambito della tipologia dei contratti di lavoro e più in generale nella regolamentazione del mercato del lavoro (lavoro intermittente, lavoro ripartito, staff leasing,  una nuova disciplina del part-time, delle collaborazioni coordinate e continuative, dell’apprendistato e del contratto di inserimento, nuovi soggetti abilitati alla somministrazione di manodopera, la certificazione dei contratti di lavoro) che, laddove prevedono un’estensione delle tutele e delle opportunità, non possono non riguardare anche la pubblica amministrazione, alla quale peraltro già si applicano alcune di queste tipologie di contratto.

È necessario dunque che i sindacati si confrontino con il governo allo scopo di predisporre un apposito provvedimento, che riguardi la pubblica amministrazione ed i suoi dipendenti,  che preveda il ruolo preminente della contrattazione collettiva, la sola legittimata a disciplinare e introdurre la regolamentazione delle nuove tipologie di lavoro.

8.5 I numeri del Pubblico Impiego

Il totale degli addetti nel Pubblico Impiego, secondo i dati riferiti al 2002 forniti dalla Funzione Pubblica sulla base del rapporto OCSE – PUMA è  di 3.108.803 (54 ogni 1000 abitanti).

Oltre la metà (1.623.507 per l’esattezza) è impiegato nell’amministrazione centrale (ministeri, scuola, Vigili del fuoco e Monopoli di stato, Corpi di polizia, Forze armate, carriera diplomatica, Magistratura). 

A lavorare nel settore non statale, ovvero Regioni e autonomie locali, Servizio sanitario nazionale, enti pubblici non economici, enti di ricerca e Università sono invece 1.485.296 dipendenti.

La distribuzione dei dipendenti a livello locale vede nelle Regioni un utilizzo del personale notevolmente maggiore rispetto ai  Comuni, circa il doppio. 

Dal 1990 al 2000, comunque, Stato e Comuni hanno visto diminuire i loro dipendenti: circa 300mila persone in meno nell’organico dei dipendenti dello Stato, mentre nei Comuni si è passati da 500mila dipendenti nel 1990 ai circa 400mila nel 2000. 

Questo il confronto con l’Europa:

· in Germania, come in Italia l’incidenza degli addetti sulla popolazione è pari a 54 dipendenti pubblici ogni 1000 abitanti (4.433.600 dipendenti del settore pubblico per 82.1 milioni di abitanti);

· in Francia l’incidenza è significativamente maggiore: 79 ogni 1000 abitanti equivalenti a 4.704.087 lavoratori pubblici per 59.3 milioni di abitanti;

· la Spagna si posiziona leggermente sotto l’Italia e la Germania: 53 dipendenti pubblici ogni 1000 abitanti (2.101.724 per 39.5 milioni di abitanti). 

La ricerca contiene anche una comparazione tra alcuni Paesi Ocse (Australia, Canada, Finlandia, Germania, Spagna, Italia) dell’andamento occupazionale nel settore pubblico nel decennio dal 1990 al 2000. Tutti i paesi, ad eccezione della Spagna, che ha aumentato i suoi organici del 13%, mostrano una generale tendenza alla riduzione del personale:

· la Finlandia (che nel 2000 aveva circa 500mila dipendenti pubblici) ha ridotto il personale di circa l’8%;

· il Canada (circa 2,8milioni di dipendenti pubblici) ha avuto una contrazione del 5%;

· l’Australia (circa 1,5milioni di dipendenti pubblici) del 16%;

· la Germania, ha manifestato a partire dal 1993 una diminuzione del personale che l’ha portata ad un trend negativo del 17% fra il ’90 e il 2000;

· anche l’Italia ha operato tra il ’90 e il 2000 un taglio degli organici del 4%, ma recentemente l’occupazione nel settore è cresciuta del 4,50% (negli anni 1999 e 2000). 

Fonte: elaborazione FPS – CISL Federazione Lavoratori pubblici e dei servizi su dati Rapporto OCSE – PUMA 2002

8.5  Alcune note sul sistema sanitario regionale

8.5.1 Risorse e sistemi di finanziamento

Secondo uno studio dell'OASI (Osservatorio sulla funzionalità delle Aziende Sanitarie Italiane dell'Università commerciale Luigi Bocconi di Milano) per quanto riguarda le risorse finanziarie e i sistemi di finanziamento emerge quanto segue:

secondo le stime del 2001 la spesa sanitaria pubblica corrente avrebbe raggiunto il 6,2% del PIL contro il 6% previsto dall'accordo dell'8.08.2001 tra Stato, Regioni e Province Autonome sulle risorse pubbliche (che ha sancito la totale responsabilizzazione delle Regioni su eventuali disavanzi). 


In questo modo sarebbero venuti meno due elementi chiave del suddetto accordo:

· l'ipotesi di "copertura" dell'incremento di spesa con l'aumento delle risorse disponibili del sistema economico nazionale;

· i target del 6% sul PIL da raggiungere in un arco di "tempo ragionevole".

Quello che si evince è che il rapporto tra finanziamenti e spesa del SSN è sempre caratterizzato da un marcato squilibrio, generando almeno fino al 2001, una continua rincorsa tra spesa e finanziamento, con integrazioni successive da parte dello Stato rispetto alle risorse inizialmente assegnate

Il disavanzo complessivo cumulato fino al 2001 compreso è stato stimato in circa:

                                        €32,7 miliardi

Di questi lo Stato si è impegnato a coprire poco più del 50% ed ha già erogato alle Regioni poco più del 50% della somma da versare.

La spesa sanitaria pubblica pro-capite è mediamente più alta nelle regioni del Centro-Nord; dopo il 1999, tuttavia, la variabilità interregionale della spesa si è sensibilmente ridotta, segno che la spesa sanitaria nelle Regioni del Sud è cresciuta più rapidamente della media nazionale.

Se si passa poi ad un'analisi della composizione regionale della spesa per fattori economici, la maggior parte delle Regioni del Nord  (ad eccezione di Lombardia e Liguria) e del Centro (ad eccezione del Lazio) hanno servizi sanitari regionali maggiormente orientati alla funzione ospedaliera erogata in strutture pubbliche.

L'OASI rileva, tuttavia, come in molte Regioni il perseguimento dell'equilibrio economico-finanziario è notevolmente aumentato nel periodo 2001-2002 diventando oltretutto un obiettivo "politico", più che un vincolo di sistema, anche perché l'equilibrio di bilancio garantisce l'autonomia decisionale della Regione e costituisce il "vessillo" del federalismo raggiunto.

8.5.2 L'evoluzione della sanità dopo la riforma della Pubblica

        amministrazione: Lombardia - Emilia Romagna - Toscana, 

       tre esempi di piani sanitari regionali a confronto

I tre piani sanitari presi in esame dall'OASI palesano espressamente la volontà regionale di utilizzare gli spazi di autonomia acquisiti con la riforma della Pubblica Amministrazione senza, tuttavia, mettere in discussione i principi universalistici ed egualitaristici del Servizio Sanitario Nazionale. Ecco le loro principali caratteristiche:

· Lombardia

Analizzando il piano sanitario (2002-2004) si potrebbe ipotizzare uno sviluppo di lungo periodo con la Regione che rinuncia a svolgere il ruolo di holding, per assumere quello di soggetto regolatore all'interno dell'intero Sistema Sanitario Regionale. Dal punto di vista finanziario si potrebbero affermare forme contributive nuove, sia di tipo integrativo che sostitutivo, che vadano ad arricchire le risorse disponibili. Dal punto di vista dell'offerta dei servizi si prefigura un sistema pluralistico e differenziato in termini di assetti proprietari e di modelli istituzionali, con aziende sempre più autonome e responsabilizzate, in un contesto di parità tra pubblico e privato. Al riguardo sono possibili due diverse traiettorie di sviluppo: da un potenziamento delle Asl come committenti quindi gestori della domanda a un deciso coinvolgimento della medicina generale seguendo le recenti evoluzioni del modello inglese (quindi con una delega da parte delle Asl della funzione di committenza a nuove forme organizzate in medicina generale).

· Toscana


Il modello toscano è quello dall'esito più incerto, sia per la numerosità dei soggetti coinvolti, sia per il ruolo ancora indefinito di Società della Salute e Aree vaste (forme di "sperimentazione gestionale"). Da un lato si potrebbe riaffermare la centralità dell'ASL, soprattutto se l'Area vasta venisse declinata come processo di concertazione interaziendale costruito dal basso, viceversa qualora la Società della Salute fosse significativamente governata dai Comuni e l'Area vasta divenisse soggetto forte o addirittura un'azienda unica.

· Emilia Romagna


Si tratta di un modello sicuramente più tradizionale, i  suoi cardini sono la centralità dell'Asl; lo sviluppo della funzione di committenza del distretto come mezzo per rafforzare la capacità dell'Asl di governare i propri produttori interni ed esterni ed inoltre la piena responsabilizzazione delle aziende sanitarie e la loro crescita in termini di logiche e strumenti manageriali.
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� Vedi paragrafo successivo.


� Si tratta di un principio, enunciato in modo compiuto per la prima volta nel trattato di Maastricht, che viene di norma interpretato nel senso che le comunità minori ed i loro enti esponenziali (Province, Comuni, Comunità montane) devono provvedere autonomamente a soddisfare i loro interessi ed i loro bisogni e che, solo laddove non vi riescano, possano intervenire in loro sostituzione le Regioni o lo Stato. Quindi, alla stregua dell’art. 4 della legge, il principio di sussidiarietà ricorre quando vengono conferite agli Enti Locali, in ragione dei loro compiti istituzionali e della loro vicinanza ai bacini di utenza, tutte le attribuzioni funzionali destinate a soddisfare in via immediata e diretta  gli interessi delle comunità di riferimento, sempre che non vi ostino le dimensioni e l’efficienza degli enti o l’entità delle esigenze da fronteggiare, nel qual caso, in loro sostituzione, subentrano gli enti che, per struttura ed organizzazione, siano in grado di provvedervi.


� Si è inteso, in questo modo, coprire quei vuoti di presenza pubblica nella gestione degli interessi della comunità di riferimento che sarebbero risultati irrazionali in un sistema globale di riordino e di riassetto strutturale, organizzativo e funzionale, orientato all’efficienza e all’efficacia dell’azione amministrativa degli apparati territoriali e locali. Nel contempo, tale principio esprime una linea di tendenza destinata ad affidare alle Regioni un ruolo egemone nell’ambito del nuovo decentramento e, precisamente, quel ruolo di programmazione, indirizzo e controllo delineato dalla stessa Costituzione.


� La creazione di unità organizzative preposte alla cura di compiti e funzioni omogenei che si presentino attrezzate ed efficienti, con un unico soggetto preposto alla gestione e responsabile di tutte le iniziative, è stata ideata per scongiurare un’eccessiva frammentazione delle funzioni e dei compiti conferiti nei diversi livelli di governo locale, con conseguenti discrasie organizzative, disorientamento degli utenti e, soprattutto, deresponsabilizzazione dei dirigenti e funzionari preposti agli organi ed uffici deputati a curare i singoli procedimenti. Tale cautela è volta a garantire, in definitiva, un più elevato livello di prestazioni all’utenza ed una più accentuata trasparenza e responsabilità dei preposti alle unità organizzative deputate alla loro erogazione. 


� In base a tale principio, al decentramento delle funzioni e dei compiti statali agli Enti Locali avrebbe dovuto necessariamente seguire la devoluzione agli stessi  delle strutture e delle risorse economiche indispensabili per poter gestire autonomamente i ben più considerevoli compiti di erogazione ed organizzazione di servizi e prestazioni all’utenza.


� Si tratta di una legge che detta i principi dell’ordinamento dei Comuni e delle Province e ne determina le funzioni, riconoscendo ad essi quella autonomia normativa (in primis statutaria) e finanziaria che consente a tali enti di essere artefici del loro ordinamento.


� In quest’ottica ha assunto un ruolo fondamentale l’istituzione dello Sportello Unico per le imprese, ufficio con funzioni di assistenza e semplificazione delle procedure strumentali  per gli insediamenti produttivi (DPR n° 447/1998). Si tratta di un ufficio istituito presso tutti i Comuni e volto ad attribuire agli enti comunali un ruolo significativo nella gestione politica ed amministrativa dello sviluppo economico, inglobando in un’unica struttura amministrativa comunale e concentrando su un unico responsabile del procedimento una pluralità di compiti e funzioni che attengono alla raccolta e diffusione delle informazioni sulle normative in vigore, sullo svolgimento di attività economiche, sulle modalità di accesso alle agevolazioni concedibili e sulle strutture produttive del territorio comunale e della Regione di appartenenza.


� In quest’ottica è necessario accennare alla figura del direttore generale, il cosiddetto city manager, prevista dall’art. 51 bis della legge 142/90, introdotto dalla Bassanini 2: si tratta di una figura prevista per far sì che l’ente locale con popolazione superiore a 15.000 abitanti sia in grado di perseguire i suoi obiettivi in modo più efficiente,efficace e satisfattorio dei bisogni della collettività di riferimento. Il city manager è posto al di fuori della pianta organica ed assunto con contratto a tempo determinato; ha il compito di attuare il programma stabilito dagli organi politici (sindaco e giunta ), garantendo l’equilibrio finanziario dell’ente, sia sorvegliando la copertura delle spese programmate che evitando sperperi di danaro pubblico.


� Le modalità di attuazione della riforma del Titolo V sono state definite dal DDL “La Loggia” recante “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n° 3”, approvato definitivamente dal Senato il 23 gennaio 2003.


� L’articolo 119 prevede che lo Stato attivi trasferimenti addizionali a favore dei territori con minore capacità fiscale per abitante per garantire il rispetto dei diritti di cittadinanza su tutto il territorio.


� Il testo, messo a punto da un pool di tecnici della Cdl guidati dal ministro degli Affari regionali Enrico la Loggia,  sarà con ogni probabilità soggetto ad ulteriori modifiche. Trattandosi di una legge di revisione costituzionale, per diventare definitiva essa dovrà, infatti, passare all’esame della Conferenza Stato/Regioni, ritornare al vaglio del Consiglio dei Ministri ed essere sottoposta all’iter parlamentare di doppia approvazione delle Camere. 


� Avere competenze concorrenti significa che le Regioni possono legiferare, ma solo all’interno dei principi generali definiti con legge dello Stato, cioè all’interno dei confini definiti dalla legislazione statale. L’adozione del criterio della “concorrenza legislativa” comporta non pochi problemi di carattere interpretativo, perché risulta necessario definire i criteri e i principi guida per indicare dove arriva la competenza statale e dove inizia quella regionale. 


� Basti pensare che i ricorsi presentati nel 2002 dallo Stato contro le leggi regionali sono stati 54 (rispetto agli 11 del 2001), mentre quelli delle Regioni contro lo Stato, pur non essendo aumentati quantitativamente, hanno assunto un peso molto maggiore.


� Il Disegno di Legge di modifica costituzionale n° 1187, presentato dal Governo su iniziativa del Ministro Bossi, prevede che ciascuna Regione possa assumere, per propria decisione, poteri esclusivi in materia di sanità, istruzione e polizia locale, laddove ora, dopo la riforma costituzionale del 2001, le Regioni hanno competenza concorrente su sanità e istruzione e nulla in termini di polizia locale. Il provvedimento “Bossi”  è stato approvato dalla Camera (in seconda lettura e senza modifiche) il 14 aprile 2003.


� http://www.governo.it/GovernoInforma/Newsletter/index.html
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paradigmi principali 







multinazionalizzazione







fordismo-toyiotismo







Anglosassone







Renano







globalizzazione







post-fordismo







sistemi valoriali







il valore centrale è nella "competitività" di 







cui si evidenzia il carattere di "mobilità" e di 







"rivedibilità" delle posizioni e delle tutele







il valore centrale è nella "sostenibilità" e del 







sistema condiviso delle regole







sistemi identitari







identifica l'identità neo-liberista delle 







opportunità e capacità individuali







identità collettiva che si rafforza nell'idea del 







II dopoguerra volto a creare "certezze" e 







"sicurezze" sociali







  performance economico-







sociali







aumento incertezza economica e sociale, 







ampliamento differenze sociali, 







disgregazioni e marginalità







difficoltà a sostenere i costi del sistema 







sociale e competitività economica 







(maggiore disoccupazione, minore crescita 







PIL)







atteggiamenti culturali







contraddizioni tra politiche neo-liberiste, 







trasparenza dei controlli, protezionismo







difficoltà ad elaborare un nuovo modello di 







sviluppo sostenibile e tentativi di imitazione 







di soluzioni non accettate dalla collettività
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LA MATRICE DEL CAMBIAMENTO







COMPETITIVITA'







SOSTENIBILITA'







IDENTITA'







capitali







la "finanziarizzazione" dell'economia, 







liberalizzazione dei trasferimenti finanziari e 







rischi di volatilità degli investimenti; 







trasparenza nelle operazioni di investimento 







e "tracciabilità" delle transazioni finanziarie; 







i rischi della modernizzazione della gestione 







dei risparmi delle famiglie: borse e 







strumenti finanziari; 







investimenti







obiettivo investimenti: riduzione dei costi; 







finanziamento investimenti tramite 







emissioni azionarie







obiettivo investimenti: innalzamento qualità; 







finanziamenti degli investimenti basati su 







banche e fondi mirati pubblici







obiettivo investimento: perseguimento 







vision autonoma aziendale; 







autofinanziamento degli investimenti nelle 







imprese







mercati







segmentazione della domanda di consumo 







(mercati di nicchia), integrazione ed 







internazionalizzazione dei mercati







consumo responsabile







marchi internazionali e sviluppo del credito 







al consumo (si consuma oggi il reddito di 







domani)







produzione







segmentazione spinta dei processi e 







subfornitura, delocalizzazione produttiva







qualificazione e specializzazione produttiva, 







integrazione dei processi







lo snodo critico dei distretti "chiusi" privi di 







"reti lunghe" verso Paesi e mercati lontani







lavoro







produttività per unità prodotta, competenza 







specialistica strategica







flessibilità produttiva, aggiornamento 







continuo dei contenuti del lavoro (creazione 







e distruzione dei mestieri)







perdita del senso di appartenenza collettiva, 







la precarietà del lavoro







istituzioni







deregolamentazione, privatizzazioni, 







indebolimento degli strumenti di politica 







monetaria e dei redditi, enfasi alla riduzione 







della pressione fiscale, decentramento







razionalizzazione della spesa pubblica, 







ridisegno dei sistemi di welfare,riduzione dei tassi di sostituzione previdenziale







prossimità locale (i localismi), regionalismo 







e municipalismo







società







dalla gerarchia alla rete: l'economia 







dell'accesso la nuova discriminante







sistemi valoriali e cambiamenti 







sociali:multiculturalità, diritti di cittadinanza 







e tutela sociale







ricerca della riconoscibilità dei valori di 







appartenenza, messa in discussione 







dell'ordine costituito (istituzioni 







internazionali, nazionali, chiesa)







territorio







l'organizzazione dell'offerta del territorio 







(attrazione/delocalizzazione)







ecocompatibilità, tutela ambientale







aree ricche ed aree in ritardo: lo sviluppo 







che fa cambiare la società, infrastrutture







ricerca & sviluppo







investimenti a rapido ciclo di ritorno; 







tecnologia della convergenza







innovazione per specializzazione







modifica dei riferimenti spazio/tempo e 







dimensione reale/virtuale







formazione







processi di privatizzazione della 







conoscenza e selettività dei sistemi 







formativi







processi di apprendimento collettivo e 







molteplicità di processi formativi integrati 







ricerca di compatibilità tra famiglia, scuola e 







società - formazione tesa a fornire pochi 







concetti chiari  
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