444

LA FILOSOFIA CASSESE PER | SERVIZI

La iforma di carta

RICCARDO CARLON

in VITA SCOLASTICA 15/1994

impressione-diffusa che il dibattito sviluppatosi — per

| la verita piti sulla stampa che a livello politico-sinda-

4

cale — attorno allé nuove norme in materia di razio-
nalizzazione della pubblica amministrazione e di revi-

 sione della disciplina sul pubblico impiego, non riesca

a cgglieme pienamente la portata storica e il significa-

. to-Consegnare la ricerca di tale significato-alla sola .

stampa quotidiana comporta inevitabili semplifica-
zieni, fraintendimenti, ricorsi a luoghi comuni sulla
«burocrazia» el folklore sui suoi dipendenti-

- Il dibattito sui decreti del ministro della Funzione: -
Pubblica, Cassese, ne & esempio.

Assistiamo, infatti, ad una semplificazione delle que-

* stioni che porta all'emergere di un duplice contrastan-

- teatteggiamento: da una parete il «privatos che, dura-

. mente penalizzato dalla crisi economico-occupazio-

nale, tende ad attribuirne parte delle ragioni al settore
“pubblico, al perverso intreccio fra politica e ammini-
strazione e ai privilegi del pubblico impiego; dall’altra
parte l'irritazione dei lavoratori pubblici (3.500.000 di
cui 1.157.000 occupati nella scuola), che percepiscono
le polemiche come una sorta di vasta e ingiustificata
aggressione operata nei loro confronti, tendente a cri-
minalizzare la categoria proprio nell'imminenza
dell'apertura dei contratti,

Cosl posta, la questione rischia di creare un‘altra frat-
tura nella societa, oltre ad innalzare insormontabili
ostacoli al rinnovamento della concezione stessa di
pubblica amministrazione, che & cid di cui ha bisogno
uno stato moderno e che rappresenta |'obiettivo prin-
cipale della riforma.

Incominciamo allora con l'affrontare la prima que-
stione che e all'origine di questa importante riforma: il
mutato contesto storico-politico.

Un consistente grado di inefficienza, spreco e irrazio-
nalita, di rigidita burocratiche e procedurali, & sempre
stato evidente nella pubblica amministrazione, al
punto da essere ormai assurto a luogo comune.

Gli eventi degli ultimi anni hanno fatto entrare irrime-
diabilmente in crisi il rapporto fra potere politico e
amministrazione pubblica da una parte e quella che si
definisce utenza, dall'altra.

Un'utenza che, diventata nuovo soggetto politico in

virtlr della progressiva democratizzazione della so-
cietd, ha finito per esprimere un sempre pit diffuso
malcontento per il degrado dei servizi pubblici a cui
peraltro corrispondeva un sempre pit elevato livello
di contribuzione aggiuntiva.

Ma contemporaneamente si incrinava anche il lungo
rapporto fra potere politico e assetto amministrativo:
un rapporto basato essenzialmente sullo scambio fra

* consenso e privilegi (assenza di valutazione-controllo

sui servizi erogati e suglhi orari di lavoro; certezza del
posto di lavoro e-sua stabilita di luogo e funzione; si-
stema di congedi, aspettative, permessi a garanzia del
poter far fronte a qualsiasi evenienza personale e [a-
miliare; pensioni baby e cosi via); un rapporto costrui-
to palesemente a prescindere dall'efficienza del servi-
zio e dai diritti dell'utenza.



Il problema della produttivita della scuola
e degli altri servizi si é risolto nel piano
Cassese nel problema amministrativo

del controllo, disponendo nuove sanzioni
ma non nuovi strumenti

La contrattazione

La seconda questione riguarda il concetto stesso di
pubblica amministrazione che, superando le vecchie
concezioni che la vedevano come corpo separato, di-
retlamente funzionale in fase esecutiva al potere poli-
tico, entra finalmente a far- parte della forma dei rap- -
porti di produzione.

Lassunzione di una nuova concezione della pubblica.

amministrazione come i'mpresa per la produzione
-amministrativa comporta-inevitabilmente il ricorso a
parametri di riferimento sconosciuti al settore del
pubblico impiego. Ma attenzione, il riferimento allor-
ganizzazione dell'impresa non pué significare l'effet-
tuazione di arbitrarie sovrapposizioni.

Le situazioni che caratterizzano la pubblica ammini-

strazione si presentano gravide di problemi specifici,
settore per settore, rivestono caratteristiche operative
per molti aspetti diverse rispetto a quelle dell'impresa
per cui tale riferimento deve essere assunto come in-
dicazione di metodo.

Va innanzitutto risolta una serie di fattori che irrigidi-
scono il lavero:la parcellizzazione delle mansioni, Ial-
to grado di deresponsabilizzazione, la mancanza di
una.visione partecipativa. )

Ma soprattutto non & pensabile una riforma deila
‘pubblica amministrazione se non come processo di
riorganizzazione permanente.. ] 4

La vecchia macchina amministrativa, cosi com'era,
tendeva-al contrario ad assumere caratteri sempre pitl
rilevanti di immobilita, di conservazione che entrava-
no in rotta di collisione con una societa percorsa da
rapidi e radicali cambiamenti.

La riforma introduce fattori di dinamismo capaci di
indurre un processo di riorganizzazione continua.

Il terzo aspetto di questa riforma, sul quale ¢ utile sof-
fermarsi, consiste appunto in questi fattori, dissemi-
nati fra i vari articoli della legge, che vanno esplorati
per metterne in luce tutta la potenzialita innovativa.

E, la contrattazione collettiva, il fattore a mio giudizio
piit importante perché ridisegna il rapporto di lavoro
dei dipendenti pubblici secondo criteri privatistici:
tutte le norme del rapporto di impiego, anche quelle
un tempo atfidate a leggi, ordinanze e circolari, saran-
no oggetto di contrattazione sindacale.

Certo questo comporter la perdita di antichi privilegi
(ad esempio: l'introduzione di forme di mobilita del
personale), ma determinanti saranno i vantaggi alme-
no su 4 piani:

a. il riconoscimento sociale di un lavoro fino ad oggi
considerato iniguamente protetto;

b. una ritrovata appartenenza — su un piano paritario
— al «mondo del lavorow, con la conquista di un nuo-
vo peso politico e sindacale;

¢. lintroduzione, anche nella pubblica amministrazio-
ne, del momento conflittuale della conmrattazione sin-
dacale come regolatore interno del sistema, nella mi-
sura in cui intorma sulle sue incongruenze, sugli scar-
ti. sulle inefficienze, sulle irrazionalita:



d. la riscoperta di un'etica del lavoro, attraverso pro-
cessi di progressiva responsabilizzazione e riconosci-
mento, anche economico, della qualita della presta-
zione. Quest ultimo aspetto mi sembra particolarmen-
te importante e innovativo per il settore scolastico: si
tratta del «trattamento economico accessorio collega-
to alla produttivita individuale».

Postulare una differenziazione nella qualita del lavora

individuale era considerata una sorta di aggressione
al docente, la cui professionalita era sempre stata un
dato assiomatico.

Lintroduzione del cosiddetto «compenso incentivan-
te» spezza per la prima volta questa rigida e mistifi-
cante visione, acquisisce la differenza come dato da ri-
conoscere e favorire.

E il primo atto di reintegrazione di meccanismi di dif-
ferenziazione salariale dopo la lunga stagione di omo-
geneizzazione retributiva.

Con lart. 49 del decreto n. 29 la produttivita indivi-
duale diventa un parametro per la determinazione del
trattamento economico da sottoporre a contrattazio-
ne con le parti.

Finalita e principi

Le finalita della riforma della pubblica amministra=
zione fanno riferimento al nuovo soggetto politico che
& ormai diventato il cittadino.

Lazione amministrativa risponde al «pubblico inte-
resse» e deve pertanto garantire economicita, spedi-
tézza, efficienza ed efficacia. -

Ma questo non é sufficiente.

1l cittadino viene d'ora in poi considerato parte inte-
grante della pubblica amministrazione nella sua spe-
cifica qualita di utente, al punto da venir coinvolto per
contribuire al buon andamento dei servizi:

a. avra accesso all'informazione sui procedimenti am-
ministrativi attraverso apposite strutture ed iniziative
(nella scuola, gia da quest'anno, la nuova scheda di va-
lutazione dell'alunno non ha pilt una parte riservata,
ma va consegnata integralmente, in copia, ai genitori;
assemblee dei genitori degli alunni obbligati alle classi
prime devono essere convocate dai capi d'istituto per
illustrare tipologie, proposte formative e cosi via);

b. gli verranno garantiti gli strumenti per interagire
con il procedimento amministrativo ai fini di un rapi-
do buon esito dello stesso (possibilita di presentare os-
servazioni, deduzioni, anche esposti mirati in caso di

ingiustificati ritardi o pretestuosi impedimenti).

Altre legai hanno precedentemente rafforzato il rico-
noscimento dei diritti del cittadino rispetto al proble-
ma dell'elficienza-efficacia dei servizi resi dallo Stato
e vanno qui ricordate:

- la legge 241 sulla trasparenza dell’azione ammini-
strativa;

- la legge 146 sulla regolamentazione del diritto di
sciopero;

- la stessa legge 148 sulla rifor-
ma degli ordinamenti della
scuola elementare puo essere
letta come funzionale alla crea-
zione delle migliori condizioni
per la realizzazione del diritto
allo studio del futuro cittadino.
D'altra parte tutta questa riforma, che andra a definire
norme di fluidificazione dell'azione amministrativa,
di razionalizzazione degli uffici, di ridefinizione
dell'organizzazione del lavoro, si ripropone in sostan-
za di rendere 'amministrazione e l'intero complesso
det servizi pit efficienti rispetto ai bisogni dell'utenza.
Rapportare la struttura della pubblica amministrazio-
ne ai criteri organizzativi dell'impresa significa rico-
noscere la necessita di impostare nuovi criteri di ra-
zionalita produttiva e cid comporta l'introduzione di
tre componenti indispensabili ad una struttura, che
non si proponga piti la semplice sopravvivenza, ma un

sempre pill elevato standard di qualita.

La produrthza

E bpmmne dlffusa che nrlavoro produttivor §ia solo
quello inerente alla produzione di-beni materiali.
Daltra parte, per molto tempo, la spesa per la forma-
zione e listruzione, ad esempio, & stata consderaua un
onere del tutto improduttivo. i )
Restando nel settore scolastico, solo nel 1966, con la
raccolta di studi pubblicata dal Censis con il titolo
«Listruzione come investimento» si incomincia a pen-
sare in termini diversi, ma questo pensiero non si &
tradotto fino ad oggi in atti conseguenti.

Ora la categoria della produttivita entra nella pubblica
amministrazione, e quindi anche nella scuola, come
una variabile da conoscere, misurare, aumentare.

Se conoscenza e misurazione rimandano alla catego-
ria del controllo — in merito alla quale il testo della
riforma sembra esplicitare, come vedremo, solo
l'aspetto punitivo — per I'obiettivo inerente I'aumento
della produttivita si possono trovare o inferire indica-
zioni positive sul piano organizzativo:

a. attivazione di meccanismi di mobilita, flessibilita e
polivalenza di funzioni per un utilizzo razionale delle
TiSOrse umane;

b. iniziative di formazione e aggiornamento;

c. responsabilizzazione e collaborazione di tutto il



personale per il risultato dell'attivita lavorativa;

d. favorimento della formazione di una carica motiva-
zionale attraverso l'ottimizzazione delle condizioni di
lavoro, pratiche di lavoro di gruppo, riconoscimenti
economici finalizzati ai risultati conseguiti;

e. ridefinizione di alcune funzioni di pura trasmissio-
ne recuperandone la potenzialita di iniziativa autono-
ma e creativa.

Se uno degli obiettivi della riforma & ottenere uno
standard di produttivita che esprima risultati social-
mente apprezzati, il problema della misurazione e del
controllo diventa prioritario. Consideriamo quanto il
problema del controllo sia estraneo alla pubblica am-
ministrazione con un semplice esempio.

Dal 1985 ad oggi sono state investite parecchie decine
di miliardi per I'aggiornamento degli insegnanti ele-
mentari sui nuovi programmi didattici, senza che sia
mai stata fatta una verifica in merito alla loro reale
applicazione. A TE S :

Le indicazioni contenute nel decreto di riforma della
pubblica amministrazione, la circolare Cassese di feb-
braio-sul rispetto dell'orario di servizio e la Direttiva
del Presidente del Consiglio sulle regole alle quali do-
vranno attenersi le amministrazioni pubbliche, tendo-
no a dare alla categoria controllo una valenza che ne
fa impropriamente sinonimo di intervento repressivo.
Per i dipendenti che non rispetieranno gli standards
stabiliti saranno previste sanzioni disciplinari (rim-
provero verbale e censura) che saranno applicate di-
rettamente dal capo della struttura in cui il dipenden-
te lavora; per i dirigenti & prevista la sospensione dalle
funzioni, anche per un anno.

Certo disposizioni a questo livello sono in qualche
modo dovute, poiché non puo esserci dovere senza
sanzione, ma esaurire il problema in questi termini
sarebbe estremamente improduttivo.

Affinché funzioni in rapporto alla produttivita, il con-
trollo deve essere innanzitutto uno strumento di cono-
scenza, di informazione che 'amministrazione deve
poter utilizzare, sui risultati della sua organizzazione
e degli atti messi in essere per il raggiungimento degli
obiettivi prefissati.

Non quindi, in prima istanza, controllo sull'operatore,
ma sul processo e sui suoi meccanismi.

Si ha l'impressione che si sia voluto aggirare il com-
plesso problema del controllo, dell'assetto organizzati-
vo e funzionale della pubblica amministrazione; di
pill, che si sia voluto saltario a pi¢ pari, andandolo a
scaricare esclusivamente sul procedimento ammini-
strativo quindi sull'operatore.

Ma a monte del problema del controllo ¢'¢ un‘organiz-
zazione della pubblica amministrazione le cui mille
contraddizioni, distorsioni, inefficienze, oltre a riman-
dare a responsabilita politiche, possono essere risolte
solo attraverso la loritura di strumenti per risponde-
re con efficacia alla domanda della collettivita. L 4



