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Riflessioni ed appunti per l’ intervento   
avv. prof. Nunzio Leone




LAVORO § WELFARE
Corso  di formazione per dirigenti ANMIL
Roma , 6 giugno 2014
Hotel Aran Mantegna
“La riforma della pubblica amministrazione”



Saluto tutti i partecipanti al corso per dirigenti Anmil ed auguro loro buona giornata e buon lavoro.
Desidero ringrazio l’Anmil e l’associazione Lavoro§Welfare per l’invito rivoltomi, che mi offre la gradita opportunità di confrontarmi con tutti voi, all’interno di un percorso formativo di elevato interesse, stimolante e foriero di sviluppi e che obbedisce allo scopo di fornirvi delle necessarie abilità e di irrobustire gli idonei strumenti che possono esservi di ausilio per poter svolgere, con maggiore consapevolezza, il prezioso ed inestimabile ruolo sociale che da anni conducete, meritoriamente, nei territori locali.
In questa cornice di lavoro mi è stato chiesto di porgere alla vostra cortese attenzione delle riflessioni, alcuni approfondimenti e poi confrontarmi, in maniera aperta, in un dibattito con voi.
Il tema riguarda la P.A., come cambia, come si rapporta con i cittadini.
Queste note di riflessione vanno considerate come elementi  di integrazione alle  slides a supporto del mio intervento in aula, in ossequio al principio, di scuola cinese, che ammonisce  “se ascolto dimentico, se vedo ricordo, se faccio imparo veramente”
Nel racconto fatto con le slides abbiamo evidenziato, in sequenza storica e cronologica, le tre privatizzazione del pubblico impiego, nella consapevolezza che le risorse umane sono strategiche per lo sviluppo della PA.
Ovviamente la PA  è quella che ci serve o è soltanto uno spreco?  La PA va soltanto rinnovata ma sostanzialmente deve restare uguale a se stessa continuando ad essere un soggetto diverso e lontano dalle dinamiche sociali e culturali in atto nel nostro paese. Qualcuno ha aggiunto che non basta la Riforma, è necessaria una vera e propria rivoluzione, nel disegnare e sperimentare nuovi modelli di governo
Invero oggi è presente una platea di bisogni che va al di là del perimetro classico dei servizi offerti dalla PA e che obbliga l'amministrazione a ripensare il proprio ruolo e a riprogettare le politiche pubbliche. Lo schema classico che vede pubblico e privato contrapporsi bipolarmente è oramai e da tempo superato: esiste una realtà in cui collaborano (e non competono) soggetti diversi: cittadini (organizzati e non), imprese, istituzioni.
Ciò determina l’evolversi del paradigma di uno Stato che esiste in quanto soggetto, a quello di uno Stato che abilita i cittadini e i diversi attori sociali ponendo le migliori condizioni perché questi siano in grado di agire.
Sono diversi i modelli sociali e culturali che in questi anni si sono affermati proponendo una nuova visione della società e che devono essere fonte di ispirazione per la rivoluzione culturale e organizzativa all’interno della PA. 
I principali sono:

1- Sharing economy: Una economia collaborativa o di condivisione, nata come fenomeno di nicchia per svilupparsi rapidamente e diffondersi in moltissimi settori, complici la crisi economica e una crescente sensibilità nei confronti dei temi ambientali e della sostenibilità.
2-  Open Government: Un'amministrazione del bene pubblico trasparente e accessibile che risponda agli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle Pubbliche Amministrazioni. Lo scopo è utilizzare i nuovi strumenti e tecnologie della comunicazione per aumentare il grado di apertura e accessibilità dell'operato delle amministrazioni nei confronti dei cittadini, tanto in termini informativi quanto di partecipazione al processo decisionale.
3-  Amministrazione condivisa: Modello secondo il quale gli “amministrati” diventano cittadini attivi e responsabili che “alleandosi” con l’amministrazione contribuiscono alla risoluzione di problemi di interesse generale.
4-  La società dell'empatia: Teoria secondo la quale lo sviluppo della società è strettamente legato in relazione allo sviluppo della capacità di empatia tra individui. È proprio l'empatia a dare un vantaggio evolutivo all'uomo. Un ingrediente fondamentale, dunque, per la società, una sorta di collante sociale. La responsabilità nei confronti dello sviluppo della società è condivisa e si basa sulla capacità di immedesimarsi nella condizione di un altro soggetto.
5-  Social Business: Il social business rappresenta una formula imprenditoriale innovativa, perché è orientata alla soluzione di problemi sociali e/o della comunità di riferimento e perché coinvolge, con modalità di partecipazione e democraticità, gli stakeholder interni ed esterni.
Tutti i modelli emergenti si poggiano su principi comuni:
1. visione sistemica e partecipativa;
2. importanza del capitale sociale;
3. centralità ai beni relazionali;
4. priorità ai valori sociali;
5. attenzione per i beni comuni;
6. ritrovata centralità della dimensione della “comunità” e dei territori;
7. trasparenza e accountability;
8. cultura dell’openness; 
9. nuova attenzione alla collaborazione pubblico-privato;
10. evoluzione dal cittadino “portatore di bisogni” al cittadino competente.
Insomma lo Stato diventa partner o partner state, un soggetto che abilita e supporta le iniziative e la collaborazione tra i diversi attori sociali. Un soggetto che collabora e non ostacola.

Un cambiamento di prospettiva che considera i cittadini non solo come destinatari dell’intervento pubblico (a seconda dei casi utenti, pazienti, assistiti, clienti) ma anche come portatori di capacità e di competenze. Un cambiamento che sancisce l’abbandono del "paradigma bipolare" a favore del paradigma sussidiario in cui la partecipazione civica viene considerata indispensabile nella creazione di valore pubblico.
Dal 30 aprile al 30 maggio si è sviluppata una consultazione aperta a quanti, hanno esperienza e competenza per dire la propria. Ecco i 44 punti esposti oggi:
Linea guida 1. Il cambiamento comincia dalle persone
1) abrogazione dell’istituto del trattenimento in servizio, sono oltre 10.000 posti in più per giovani nella p.a., a costo zero
2) modifica dell'istituto della mobilità volontaria e obbligatoria
3) introduzione dell’esonero dal servizio
4) agevolazione del part-time
5) applicazione rigorosa delle norme sui limiti ai compensi che un singolo può percepire dalla pubblica amministrazione, compreso il cumulo con il reddito da pensione
6) possibilità di affidare mansioni assimilabili quale alternativa opzionale per il lavoratore in esubero
7) semplificazione e maggiore flessibilità delle regole sul turn over fermo restando il vincolo sulle risorse per tutte le amministrazioni
8) riduzione del 50% del monte ore dei permessi sindacali nel pubblico impiego
9) introduzione del ruolo unico della dirigenza
10) abolizione delle fasce per la dirigenza, carriera basata su incarichi a termine
11) possibilità di licenziamento per il dirigente che rimane privo di incarico, oltre un termine
12) valutazione dei risultati fatta seriamente e retribuzione di risultato erogata anche in funzione dell’andamento dell’economia
13) abolizione della figura del segretario comunale
14) rendere più rigoroso il sistema di incompatibilità dei magistrati amministrativi
15) conciliazione dei tempi di vita e di lavoro, asili nido nelle amministrazioni
Linea guida 2.  Tagli agli sprechi e riorganizzazione dell’Amministrazione
16) riorganizzazione strategica della ricerca pubblica, aggregando gli oltre 20 enti che svolgono funzioni simili, per dare vita a centri di eccellenza
17) gestione associata dei servizi di supporto per le amministrazioni centrali e locali (ufficio per il personale, per la contabilità, per gli acquisti, ecc.)
18) riorganizzazione del sistema delle autorità indipendenti
19) soppressione della Commissione di vigilanza sui fondi pensione e attribuzione delle funzioni alla Banca d'Italia
20) centrale unica per gli acquisti per tutte le forze di polizia
21) abolizione del concerto e dei pareri tra ministeri, un solo rappresentante dello Stato nelle conferenze di servizi, con tempi certi
22) leggi auto-applicative; decreti attuativi, da emanare entro tempi certi, solo se strettamente necessari
23) controllo della Ragioneria generale dello Stato solo sui profili di spesa
24) divieto di sospendere il procedimento amministrativo e di chiedere pareri facoltativi salvo casi gravi, sanzioni per i funzionari che lo violano
25) censimento di tutti gli enti pubblici
26) una sola scuola nazionale dell’Amministrazione
27) accorpamento di Aci, Pra e Motorizzazione civile
28) riorganizzazione della presenza dello Stato sul territorio (es. ragionerie provinciali e sedi regionali Istat) e riduzione delle Prefetture a non più di 40 (nei capoluoghi di regione e nelle zone più strategiche per la criminalità organizzata)
29) eliminazione dell'obbligo di iscrizione alle camere di commercio
30) accorpamento delle sovrintendenze e gestione manageriale dei poli museali
31) razionalizzazione delle autorità portuali
32) modifica del codice degli appalti pubblici
33) inasprimento delle sanzioni, nelle controversie amministrative, a carico dei ricorrenti e degli avvocati per le liti temerarie
34) modifica alla disciplina della sospensione cautelare nel processo amministrativo, udienza di merito entro 30 giorni in caso di sospensione cautelare negli appalti pubblici, condanna automatica alle spese nel giudizio cautelare se il ricorso non è accolto
35) riforma delle funzioni e degli onorari dell’Avvocatura generale dello Stato
36) riduzione delle aziende municipalizzate
Linea guida 3. Gli Open Data come strumento di trasparenza. Semplificazione e digitalizzazione dei servizi
37) introduzione del Pin del cittadino: dobbiamo garantire a tutti l’accesso a qualsiasi servizio pubblico attraverso un'unica identità digitale
38) trasparenza nell’uso delle risorse pubbliche: il sistema Siope diventa “open data”
39) unificazione e standardizzazione della modulistica in materia di edilizia ed ambiente
40) concreta attuazione del sistema della fatturazione elettronica per tutte le amministrazioni
41) unificazione e interoperabilità delle banche dati (es. società partecipate)
42) dematerializzazione dei documenti amministrativi e loro pubblicazione in formato aperto
43) accelerazione della riforma fiscale e delle relative misure di semplificazione
44) obbligo di trasparenza da parte dei sindacati: ogni spesa online
Quali riflessioni quindi si possono porre in campo per sostenere questo processo?
Annotiamo che la realtà attuale suggerisce un orientamento favorevole alle politiche di semplificazione che sollecitano  l’urgenza di intervenire. 
Ricordiamo che Siamo alla vigilia del semestre europeo a guida italiana e quello che succede in Europa non è mai stato così importante per la vita del nostro Paese dal momento che il tema della semplificazione sia un grande tema europeo. La costruzione europea soffre infatti una crisi di complicazione e burocrazia. 
Poi fare le riforme che costituiscono parte di un disegno complessivo fondato su due pilastri: da un lato la riforma del Titolo V della Costituzione; dall'altro una profonda riorganizzazione della struttura e del funzionamento della macchina dello Stato in termini di maggior efficienza, lotta agli sprechi e al caos amministrativo. 
 La riforma costituzionale, con il superamento del bicameralismo perfetto e la riforma del Titolo V, è il primo fondante tassello di questo progetto che investe tutte le articolazioni della Repubblica. Col nuovo Titolo V si vuole eliminare la legislazione concorrente che ha portato contenziosi, duplicazioni e inefficienze nelle politiche pubbliche. 
È tempo di individuare un nuovo equilibrio capace di tenere insieme l’autonomia degli enti e il diritto di ogni cittadino di poter esercitare in concreto i diritti costituzionalmente garantiti. Un nuovo contemperamento fra interessi generali ed interessi individuali posti sullo stesso piano per poter fare in modo che la PA sia un regolatore e non una struttura sovraordinata ai singoli individui. 
Questo significa cambiare un sistema di regole complicato per i cittadini e le imprese ai quali ci rivolgiamo con norme illeggibili, circolari incomprensibili, frammentazione di competenze, adempimenti ingiustificati (spesso aggiuntivi rispetto a quelli imposti dall’Unione Europea), tempi lunghi e incerti. Questo sistema ha costi insopportabili senza riuscire ad assicurare in modo efficace la necessaria tutela degli interessi pubblici. La ministra Madia, in audizione alla Commissione bicamerale per la semplificazione ha detto che “ in cima alle complicazioni  segnalate dai cittadini e dalle imprese ci sono il fisco e l’edilizia. Seguono, per i cittadini, l’accesso ai servizi sanitari, le procedure per i diversamente abili e quelle in materia di lavoro e previdenza. Mentre, per gli imprenditori ci sono le procedure per l’avvio delle attività di impresa, il DURC e la sicurezza sul lavoro. I temi prioritari, quindi, sono proprio quelli che voi avete indicato nel documento: fisco, edilizia, paesaggio e ambiente.” 
La legge è purtroppo il principale fattore di complicazione del nostro ordinamento ed è quindi necessario un cambiamento profondo della cultura delle amministrazioni e del modo di fare le leggi. Esiste un legame inscindibile tra digitalizzazione e semplificazione: la digitalizzazione è uno dei fondamentali fattori di successo di una politica di semplificazione attraverso il monitoraggio della normativa vigente e sul controllo della legislazione e dell’amministrazione che siano fattori di sviluppo e non più ostacoli allo sviluppo. 
Poi tener presente che le amministrazioni vengono troppo spesso percepite come ostacoli al godimento dei diritti o allo svolgimento delle attività private. Si può migliorare il modo in cui le amministrazioni interagiscono con i privati: puntando sulla trasparenza che deve riguardare le persone, i costi e i dati.
Trasparenza “strumentale” relativa all’uso delle risorse pubbliche, ma anche “finale”, relativa ai risultati prodotti dall’azione amministrativa. 
In questo senso bisogna segnalare l’esistenza di un grave problema di certezza dei dati; ci sono molte banche dati, che spesso non comunicano e forniscono numeri diversi per lo stesso fenomeno. Dati certi e affidabili sono indispensabili sia alla politica per prendere decisioni, sia ai cittadini per valutare i servizi offerti dalle singole amministrazioni (scuole, ospedali, università etc.) 
Iniziamo facendo rispettare il testo unico della trasparenza del 2013, con il dlgs 33/2013, figlio nobile della legge anticorruzione la Severino del 2012, nonché  colmando il ritardo clamoroso che registriamo sugli “open data”. 
Ma dobbiamo averlo bene in mente, la P.A. , per operare, ha bisogno delle persone e delle loro professionalità. Non basta disegnare in modo astratto processi organizzativi, se non si è grado di valorizzare al meglio il contributo professionale degli operatori  ai quali Stato domanda di realizzare i propri programmi e senza che le stesse persone si sentano protagonisti attivi dei cambiamenti che vogliamo apportare. E la guida della più complessa e importante organizzazione produttiva del paese deve essere affidata ai migliori dirigenti disponibili, in nome del government management. 
Con meccanismi rigorosi di valutazione delle performance, con un mercato della dirigenza pubblica, aperto al contributo di professionalità provenienti dal privato, così come disciplinato dall’articolo 19, comma 6, del decreto legislativo 165 del 2001. 
Con l’occhio attento alla spending review come occasione per una grande riorganizzazione dello Stato ma anche con una e lotta senza quartiere alla corruzione, partendo dalla legge n. 190 del 2012, testo che può essere perfezionato, ma che deve soprattutto essere attuato dal Governo, emanando i regolamenti ancora mancanti, dalle singole amministrazioni, elaborando le proprie specifiche misure di contrasto alla corruzione e dai dirigenti amministrativi, applicando queste misure e vigilando sull’attuazione della legge. 

Ad una platea attenta intendo rassegnare queste note storico – riflessive.
In tempo di crisi parlare di politiche di welfare può apparire un ossimoro. Invece fa fatto.
Nel 1919 negli USA tre importanti industriali, Rockefeller, Ford e Carnegie, assieme ad altri nomi meno noti, firmano un accordo da cui nasce quello che da allora sarà chiamato il welfare capitalism, cioè il capitalismo del welfare, del benessere. Alla base di questo accordo vi era la consapevolezza che le imprese debbano farsi carico delle sorti di benessere dei propri dipendenti e delle loro famiglie e ciò sulla base del principio di restituzione (restitution principle). Il welfare capitalism registra un successo immediato negli Stati Uniti, ma mostra sin da subito il suo tallone d’Achille: non soddisfa l’universalismo. Infatti se un cittadino ha la fortuna di lavorare in una delle imprese che hanno sottoscritto il patto  avrà la certezza di usufruire dei servizi elargiti, non così se è occupato altrove.
Vent’anni dopo nel 1939, in Inghilterra, il grande economista John Maynard Keynes scriverà un articolo intitolato Democracy and welfare, in cui difende la tesi che se si vuole parlare di welfare, questo ha da essere universalistico e non particolaristico. Cioè non è possibile coprire soltanto alcune categorie o alcuni gruppi di soggetti. Sulla base di questa intuizione, nel 1942, in epoca ancora di guerra, Lord Beveridge, il direttore della London School of Economics,  riuscirà a far approvare il famoso “pacchetto Beveridge”, da cui nasce il servizio sanitario nazionale, l’assistenza gratuita a portatori di handicap e ad anziani non autosufficienti, l’educazione di base per tutti e gratuita. 
Prende così avvio in Inghilterra, il ben noto welfare state: è lo stato e non più l’impresa a farsi carico del benessere dei cittadini. A questo proposito, famosa è rimasta la frase di Beveridge: lo stato deve occuparsi del cittadino “dalla culla alla bara” “from the cradle to the grave“. Questo modello è stato un’autentica conquista di civiltà, non lo si può certo negare. Esso ha avuto diffusione prima in Inghilterra, poi nel resto d’Europa. Al contrario, in America il welfare state non è mai attecchito: c’era il welfare capitalism, un modello al quale gli statunitensi erano, sono e saranno sempre particolarmente affezionati.
Però, col passare degli anni, anche il modello di welfare state ha però iniziato a mostrare il suo duplice tallone d’Achille. Il primo è quello della sostenibilità finanziaria. I servizi di welfare, se vogliono essere di qualità, hanno un costo crescente nel tempo e l’unica fonte che lo stato ha a disposizione per coprirlo è la tassazione generale. Ora se questa dovesse essere sufficiente per coprire l’intera spesa, si dovrebbe arrivare a livelli di pressione tributaria ben superiore al 50%. Ma ciò ridurrebbe il PIL in modo preoccupante. E’ allora evidente che se le risorse per finanziare il welfare state dovessero provenire esclusivamente dalla tassazione generale, la pressione fiscale non farebbe che aumentare, il che, dal punto di vista politico, porrebbe a repentaglio l’assetto democratico del paese. 
La seconda ragione che sta alla base della crisi del welfare state è la burocratizzazione del sistema, inteso come standardizzazione dei modi di soddisfacimento dei bisogni. Il problema è che i bisogni delle persone non sono standardizzabili e quindi i servizi sociali sono accompagnati da malcontento. La bassa considerazione dei servizi pubblici da parte dei cittadini è, in Italia,  strettamente legata alla mancanza di qualità tacita, pur essendo elevata la qualità codificata.
È venuta crescendo quindi il modello di welfare society, di cui si è occupata la scuola bolognese (Zamagni, Colozzi). In questo sistema, è l’intera società, e non solo lo stato, che deve farsi carico del benessere dei suoi cittadini. Emerge  il principio di sussidiarietà circolare che poggia su questo assunto. Se è necessario che sia la società nel suo complesso a prendersi cura dei suoi cittadini in modo universalistico, è evidente che occorre mettere in interazione strategica i tre vertici del triangolo magico, cioè le tre sfere di cui si compone l’intera società: la sfera dell’ente pubblico (stato, provincia, regioni, enti parastatali, ecc.), la sfera delle imprese, ovvero la business community, e la sfera della società civile organizzata, quella dell’associazionismo (volontariato, associazioni di promozione sociale, cooperative sociali, organizzazioni non governative, fondazioni). Le tre sfere devono  poter trovare modi di interazione sistematica sia per progettare gli interventi che si ritiene di porre in campo sia per assicurarne la gestione.
	La sussidiarietà circolare si imporrà come il modello per il futuro prossimo. L’alternativa a tale modello sarebbe solo una, il ritorno al welfare capitalism, cioè al modello liberista di welfare, che affida alle imprese, a seconda della loro predisposizione nei confronti della responsabilità sociale il soddisfacimento delle esigenze dei cittadini. Se si insiste nel tenere in vita il vecchio modello di welfare state, si arriverà col tempo al welfare capitalism e   questo  sarebbe un vero e proprio paradosso. Pensate che, David Cameron, primo ministro inglese, ha di fatto ridimensionato il servizio sanitario nazionale in una nazione, l’Inghilterra, che ha dato i natali a tale  servizio.
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