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EVOLUZIONE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

DA CASSESE A BRUNETTA

1. Introduzione

Gli anni ’50, spartiacque per la politica della riforma amministrativa, vedono la costituzione di un apposito ufficio presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, denominato Ufficio per la riforma dell’amministrazione, precursore dell’odierno Dipartimento della funzione pubblica. 

In quegli anni, pur cercando di trapiantare  tecniche organizzative e metodi di lavoro della scienza dell’organizzazione di matrice anglosassone (analisi di costi e tempi d’esecuzione amministrativa, corsi di formazione del personale, razionalizzazione delle tecniche di lavoro, ecc), il sistema rimane rigido ed accentrato, anche se cerca di rendere semplice e rapida l’attività degli uffici. La staticità del sistema si rileva anche dal dPR. 10.01.1957, n. 3, Testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato, che si limita a disegnare una gerarchia di 4 carriere (direttiva, di concetto, esecutiva e ausiliaria), senza accogliere la proposta di introdurre  i ruoli funzionali. 

Nel decennio successivo, il tema della riforma amministrativa si legò con quello della programmazione economica (Commissione Medici), senza, tuttavia, approdare a risultati significativi. 

Gli anni settanta furono dominati dalla regionalizzazione e dall’avvento della dirigenza (d.P.R. n. 748/1972); viene istituita, nell’ambito delle amministrazioni statali, una vera e propria dirigenza, anche se le relative qualifiche sono ancora enucleate all’interno della carriera direttiva. È da tener presente che il DPR n. 748/1972 costituisce tuttora, unitamente alle specifiche disposizioni di settore, la normativa di riferimento per il personale dirigente statale non destinatario delle disposizioni del d.lgs 165/2001.

Allo stesso tempo si prospettano nuovi modelli di amministrazione:

· quello del sistema nazionale, sperimentato per la Sanità, che vede al centro la funzione (appunto  sanità) intorno alla quale ruotano i diversi livelli di governo; 

· quello della partecipazione, modello ispiratore della riforma degli organi collegiali della scuola. 

Rinnovati studi furono avviati con le commissioni Giannini (1979-1981). Prima di allora vi erano stati una decina di grandi disegni di riforma, ma  solo il Rapporto Giannini (1979) prospettò linee di riorganizzazione della macchina pubblica, servite poi come guida per l’impianto della successiva legislazione di riforma amministrativa. Rilevava come le leggi erano inadeguate a garantire la libertà dei cittadini, prima tra tutte  la libertà ad essere informati dei fatti dei poteri pubblici.

"Questo per dire che revisioni tecniche, riordinamenti, ristrutturazioni, riforme di pubbliche amministrazioni, da sole non basteranno; occorrerà che siano accompagnate da modernizzazione delle leggi regolative dell'azione amministrativa: sono due le condizioni per riportare la pace tra pubbliche amministrazioni e cittadini. La pace non la fiducia, perché questa non dipende da leggi e non si avrà finché non  sia cancellata da una diuturna opera  illuminata di uomini l'odierna figura dello Stato: per i cittadini esso non è un amico sicuro e autorevole, ma una creatura ambigua, irragionevole, lontana, ogni contato con la quale fa solo ripetere “je ne sais de tout temps quelle injuste puissance, laisse le crime in paix et pursuit l'innocence” (M.S. Giannini).

L'anno del Rapporto Giannini, il 1979, non rappresentò il momento di un reale cambiamento dello stato dell'amministrazione pubblica; anzi, a livello parlamentare - luogo nel quale Giannini auspicava si provvedesse alle nuove regole - nulla fu mosso: la pubblica amministrazione diviene sempre meno coerente ed efficiente, un’ “amministrazione in briciole”.

Negli anni ’80 si verifica la prima inversione della tradizionale tendenza all’espansione del sistema pubblico, con l’inizio del processo di privatizzazione dei grandi servizi a rete e delle aziende industriali in mano pubblica. Parallelamente, per la p.a., vengono approvate due leggi: la legge 11.07.1980, n.312 e la Legge-quadro 29.03.1983, n.93. 

Con la L.312/80 si è provveduto ad un riassetto complessivo delle carriere dei dipendenti pubblici: si passa dal sistema delle carriere a quello delle qualifiche funzionali, al fine di recuperare la produttività e di migliorare i livelli di efficienza nella prestazione anche mediante l’introduzione di metodologie di valutazione dell’attività svolta dai dipendenti. Il sistema, pur presentandosi innovativo ed in grado di trasformazioni  nella p. a., riscontrò forti ritardi applicativi, ad esempio nella scuola. 

Con la successiva Legge-quadro 93/1983 si prosegue l’evoluzione delineata, mediante il riconoscimento del ruolo primario della contrattazione collettiva nella regolamentazione di alcune materie non riservate espressamente alla Legge. In particolare il trattamento economico e buona parte dello stato giuridico del personale vengono demandati agli accordi di lavoro, che venivano recepiti in decreti del Presidente della Repubblica, qualificati come regolamenti governativi acquisendo così efficacia erga omnes. Ulteriori elementi di innovazione erano costituiti dall’introduzione di regole procedimentali per la contrattazione collettiva, dalla fissazione di principi di omogeneizzazione della disciplina del lavoro pubblico per tutti i comparti. 

È un primo passo verso la “privatizzazione” del rapporto alle dipendenze delle p.a., che rimaneva comunque ancora strutturato come rapporto di natura unilaterale e la cui disciplina continuava, in gran parte, a rimanere differenziata rispetto a quella privatistica.
2. Le riforme del Ministro Cassese
Il primo programma generale di riforme amministrative della storia repubblicana è progettato, ma solo in parte eseguito, nel biennio 1993-1994, con la regia e il fondamentale apporto del Ministro della funzione pubblica Sabino Cassese. 

Proprio all’inizio del decennio, prima della riforma, vengono approvate due grandi leggi amministrative, indubbiamente propedeutiche a quello che avviene poi: 

· la legge 08.06.1990, n. 142 sull’ordinamento delle autonomie locali, 

· la legge 07.08.1990, n. 241, nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi. 

La legge sulla regolazione dell'azione amministrativa, quindi sul procedimento, era già allo studio di giuristi, quali Mario Nigro, fin dal 1976, ma ha dovuto percorrere una strada lunga quattordici anni prima di approdare in sede parlamentare e rappresenta una prima vera svolta verso il cambiamento. È soltanto intervenendo  laddove i rapporti dell'amministrazione con gli altri soggetti vengono agiti, che si possono cambiare i meccanismi di tutela e garanzia delle posizioni giuridiche. 

La legge 241/90 introduce principi cardine: la trasparenza, l'accesso e la pubblicità.  Inoltre introduce parametri riferibili all’azione amministrativa (economicità, efficacia, pubblicità); regole cardine  (l’individuazione di termini e responsabili, la motivazione, la conclusione del procedimento); istituti semplificatori (conferenze di servizio, accordi procedimentali). 

Il cittadino e la Pubblica Amministrazione si confrontano all'interno della stessa procedura e i distinti interessi in gioco e la risoluzione dei conflitti avvengono secondo giustizia sostanziale. Obiettivo che la p.a. deve perseguire è avere cura del pubblico interesse offrendo ai cittadini diverse possibilità di soluzione del conflitto. Riconosce inoltre nuove forme di determinazione della volontà della p.a., non più in forma autoritativa, ma convenzionale. Da qui quella possibilità già in parte sfruttata dalle scuole, di costituire reti, di stringere accordi e sottoscrivere convenzioni per raggiungere obiettivi complessi, utilizzando uno strumento privatistico. 

Il legislatore è intervenuto sulla regolamentazione del procedimento amministrativo poiché è in esso che il cittadino trova la regolazione dei propri rapporti con la p.a.. 

Non a caso contemporaneamente alla legge 241/90 ha emanato la legge 142/90 sul riordino degli enti locali. È proprio nella comunità locale che il procedimento prende vita e pone le due parti, Amministrazione pubblica e cittadino, in posizione dialettica, spesso conflittuale. Gli enti locali hanno realizzato la "sperimentazione" della legge sulla trasparenza  azionandola là dove il cittadino è più vicino e chiede tutela dei propri diritti. La riforma degli enti locali ha subito nel tempo varie modifiche, fino al d.lgs. 112/98 ed alla legge 42/2009, in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione.
La razionalizzazione della p.a. avviene sotto l’incalzare dei gravissimi problemi originati dall’esplosione del debito pubblico, che rendono pericolosa qualsiasi dilazione nello sforzo di riequilibrio dei conti pubblici. La cosidetta  prima privatizzazione è avviata sulla base della legge 23.10.1992, n. 421, delega al Governo per la razionalizzazione e la revisione delle discipline in materia di sanità, di pubblico impiego, di previdenza e di finanza territoriale; in particolare, all’art.2 la delega è diretta al contenimento, alla razionalizzazione e al controllo della spesa per il settore del pubblico impiego, al miglioramento dell'efficienza e della produttività, nonché alla sua riorganizzazione. 

A proposito di questa norma è da rilevare l’interesse che assume anche ora, essendo stata ripresa dal decreto 150/2009, cd Brunetta, nella parte in cui prevede l’esplicita esclusione dalla competenza della contrattazione collettiva delle sette materie di cui all’art. 2, co. 1, lettera c),

a. le responsabilità giuridiche attinenti ai singoli operatori nell'espletamento di procedure amministrative;

b. gli organi, gli uffici, i modi di conferimento della titolarità dei medesimi;

c. i principi fondamentali di organizzazione degli uffici;

d. i procedimenti di selezione per l'accesso al lavoro e di avviamento al lavoro;

e. i ruoli e le dotazioni organiche nonché la loro consistenza complessiva.;

f. la garanzia della libertà di insegnamento e l'autonomia professionale nello svolgimento dell'attività didattica, scientifica e di ricerca;

g. la disciplina della responsabilità e delle incompatibilità tra l'impiego pubblico ed altre attività e i casi di divieto di cumulo di impieghi e incarichi pubblici. 

Il decreto legislativo 03.02.1993, n. 29, razionalizzazione dell'organizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico impiego, a norma dell'art. 2 della legge 421/92, incide profondamente sull'assetto della p.a. con una serie di principi innovatori. Le linee guida approntate possono essere sintetizzate in:

1. amministrazioni più vicine ai cittadini;

2. decentramento;

3. amministrazioni con strutture più snelle;

4. amministrazioni meno costose e più comprensibili;

5. amministrazioni più efficienti;

6. controlli più efficaci;

7. amministrazioni più europee.

Primo principio innovatore tra tutti è la cosiddetta privatizzazione del rapporto di pubblico impiego: l'estensione della legge 300/70, lo statuto dei lavoratori, ai pubblici dipendenti, comporta una diversa configurazione dei rapporti tra impiegato pubblico e amministrazione, non più fondati sull'atto amministrativo, ma sul contenuto della prestazione lavorativa. L'atto di nomina viene sostituito dal contratto individuale di lavoro; ne deriva che il dirigente pubblico inizia a gestire il proprio personale con i poteri del privato datore di lavoro. La contrattazione collettiva, conseguentemente, porta alla creazione delle Rappresentanze sindacali aziendali, recentemente sostituire dalle rappresentanze sindacali unitarie, soggetti titolari delle relazioni sindacali sul luogo di lavoro. Ruolo determinante, con la citata normativa, assume l'ARAN, soggetto esterno all'amministrazione pubblica che contratta con le rappresentanze sindacali.

Altro principio di grande rilevanza è la distinzione tra soggetto politico e soggetto gestionale all'interno dell'assetto organizzativo delle Amministrazioni pubbliche: 

1. all’organo politico di vertice spetta la funzioni di indirizzo politico-amministrativo e verificano la rispondenza dei risultati dell'attività amministrativa e della gestione agli indirizzi impartiti,

2. ai dirigenti spetta l'adozione degli atti e provvedimenti amministrativi di gestione finanziaria, amministrativa, di organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo; sono responsabili in via esclusiva dell'attività amministrativa, della gestione e dei relativi risultati.

Questo percorso, iniziato con la legge 748/72 non aveva sortito effetti, principalmente perché la declaratoria della responsabilità dirigenziale non era supportata da una riorganizzazione dell'assetto dei poteri. Conseguentemente il d.lgs.s 29/93 riprende e sancisce la responsabilità dirigenziale in caso di mancato raggiungimento degli obiettivi gestionali fissati dall'organo politico.

Il carattere tecnico dei Governi impegnati nell’opera di riforma non consentirà il necessario respiro alle iniziative intraprese nel biennio in esame. I risultati portati in porto saranno, comunque, non indifferenti, andando dall’introduzione delle carte dei servizi alla prima realizzazione di uffici di controllo interno, dai codici di stile e di comportamento per i pubblici dipendenti al riordino degli organismi collegiali, ecc. 

3. Le riforme del Ministro Bassanini
Soltanto il secondo tentativo riformatore degli anni novanta ha il tempo di svilupparsi compiutamente, attraverso le cd. riforme Bassanini.

Negli ultimi anni del ventesimo secolo, l’amministrazione pubblica italiana è investita da un processo riformatore di grande portata. Numerosi interventi legislativi - la legge delega 59/1997 (cd Bassanini), le leggi 127/1997 e 191/1998 (cd Bassanini bis e ter) e il complesso dei conseguenti provvedimenti di attuazione - hanno realizzato un esteso conferimento di funzioni amministrative in favore delle Regioni e degli enti locali. 

Il ruolo dello Stato, nel rapporto con le autonomie, muta decisamente: l’amministrazione diretta cede il passo alla funzione di indirizzo e coordinamento, trasformandosi in un'amministrazione leggera, di "core business". Centrale è il principio della sussidiarietà: a parità di condizioni di adeguatezza amministrativa, la responsabilità di una prestazione ricada sull'ente più vicino al cittadino. L’introduzione di tale principio nell’ordinamento italiano è strettamente connesso con il capovolgimento della regola per la quale agli enti “minori” spettano le competenze loro riservate dalla legge. Il principio è adesso l’inverso: è allo Stato che spettano solo le materie che la legge gli riserva; tutte le altre spettano alle Regioni ed agli enti locali.

In particolare, la legge 15.03.1997, n. 59, delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa, stabilisce
1. art 1 comma 1: delega l’emanazione di uno o più decreti legislativi volti a conferire funzioni e compiti amministrativi alle Regioni e agli enti locali, ai sensi degli art. 5, 118 e 128 Cost.;

2. art. 1 comma 2: sono conferite alle Regioni e agli enti locali, nell’osservanza del principio di sussidiarietà (art. 4, comma 3, lettera a) tutti i compiti amministrativi relativi alla cura degli interessi e alla promozione dello sviluppo delle rispettive comunità, nonché tutte le funzioni e i compiti amministrativi localizzabili nei rispettivi territori, esercitate da qualunque organo o amministrazione dello Stato, centrali o periferici, o tramite enti o altri soggetti pubblici;

3. art. 1 comma 3 e 4: elenco delle materie e dei compiti esclusi dal conferimento di cui al secondo comma e per i quali le competenze amministrative restano comunque riservate allo Stato;

4. art. 4: vincoli e criteri che il Governo  deve seguire nell’attuazione del trasferimento e del conferimento delle funzioni amministrative alle Regioni e agli enti locali. In particolare:

· obbligo di definire tassativamente le funzioni e i compiti da mantenere in capo alle amministrazioni statali (art. 3, comma 1, lettera a);
· obbligo di indicare, nell’ambito di ciascuna materia, le funzioni e i compiti da conferire alle Regioni anche ai fini di cui all’art. 3 della legge 142/1990 e osservando il principio di sussidiarietà, o da conferire agli enti locali territoriali o funzionali ai sensi degli artt. 118 e 128 della Costituzione;

· obbligo di indicare i criteri dell’attribuzione e ripartizione, tra le Regioni e tra queste e gli enti locali, dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali ed organizzative (art. 3, comma 1, lettera b).

La realizzazione del cd. federalismo amministrativo, ovvero federalismo “a Costituzione invariata” ha, conseguentemente, reso necessario un ampio riordino dell’organizzazione dell’amministrazione statale, accompagnato da una considerevole semplificazione dei procedimenti amministrativi e dalla complessiva riforma del sistema della regolazione.

Con legge 59/97 e successivi decreti di attuazione si provvede al completamento della privatizzazione del pubblico impiego e alla revisione del quadro normativo della contrattazione collettiva per i comparti pubblici: lo scopo è quello di conformare le disposizioni del d. lgs. 29/1993 a quelle dettate dalla legge 59/1997 e dai decreti legislativi adottati in attuazione della delega. L’obiettivo è duplice. 

Da un lato è necessario percorrere un’ulteriore e conclusiva tappa nel processo di unificazione normativa tra lavoro pubblico e privato (contrattualizzazione della dirigenza generale dello Stato, data certa del passaggio della giurisdizione del pubblico impiego al giudice del lavoro, definitiva unificazione delle normative sul rapporto di lavoro). Dall’altro, è importante rivedere il quadro normativo della contrattazione collettiva per i comparti pubblici, tenendo conto del processo di decentramento, che esalta l’autonomia organizzativa delle amministrazioni diverse dallo Stato, mediante la delega sul potenziamento dell’ARAN, la semplificazione del procedimento contrattuale, il decentramento della contrattazione collettiva. 

In tale ottica, è stata attribuita maggiore distinzione tra “indirizzo politico” attribuito agli organi di governo e “gestione amministrativa”, attribuita alla dirigenza, con specificazione delle rispettive aree di competenza. In particolare sono state delimitate due autonome sfere di competenza: 

· l’una, quella relativa alle scelte di massima, all’individuazione degli obbiettivi ed all’attività di indirizzo, che è stata mantenuta, in capo agli organi politici; 

· l’altra, quella concernente la concreta gestione della cosa pubblica, attraverso cui realizzare gli obbiettivi indicati dagli organi politici, riservata in via esclusiva ai dirigenti. 

La dirigenza, oggetto da ora di autonoma disciplina giuridico-economica attraverso una apposita e separata contrattazione, viene dotata di rilevanti poteri gestionali non più concorrenti con quelli degli organi politici (che erano sempre destinati a vincere il confronto) ma alternativi rispetto ad essi, valorizzando il carattere per così dire manageriale della dirigenza; 

Il legislatore, con la L. 59/97, prosegue, quindi, anche nell’opera di riforma del pubblico impiego già intrapresa e, in particolare, in quella di attuazione del d. lgs 29/1993: le linee di fondo sono, quindi, la privatizzazione del pubblico impiego, con l’assimilazione progressiva ma completa del lavoro pubblico a quello privato, e la riforma della dirigenza pubblica. 

Alla delega al Governo per il riordino della struttura amministrativa statale e degli enti pubblici nazionali è seguita la più grande riforma amministrativa del dopoguerra.

I decreti delegati hanno razionalizzato l’ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri (d.lgs n. 303/1999); hanno riordinato i Ministeri (d.lgs. n. 300/1999), riducendone il numero e generalizzando un modello organizzativo basato su dipartimenti e agenzie (strutture, queste ultime, a loro volta deputate a garantire peculiari ambiti di autonomia per lo svolgimento di compiti tecnico-operativi); riorganizzato, fuso o soppresso le amministrazioni centrali ad ordinamento autonomo, le aziende di Stato e gli enti pubblici nazionali; riformato i meccanismi di controllo, puntando sulla verifica dei risultati (d.lgs. n. 286/1999); riorganizzato gli organi periferici delle amministrazioni centrali, trasformando le Prefetture in Uffici Territoriali del Governo; realizzato la “seconda privatizzazione” del pubblico impiego, a completamento dell’opera di omogenizzazione del lavoro pubblico con quello privato.

Non possiamo dimenticare quelli che interessano la scuola

· Decreto legislativo 06.03.1998, n. 59, disciplina della qualifica dirigenziale dei capi di istituto delle istituzioni scolastiche autonome, a norma dell'articolo 21, comma 16, della legge 15 marzo 1997, n. 59;
· d.P.R. 08.03.1999, n. 275, regolamento recante norme in materia di autonomia delle istituzioni scolastiche, ai sensi dell’art. 21 della legge 15.03.1997, n. 59;
· Decreto legislativo 31.03.1998, n. 112, conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59;
· Decreto legislativo 30.07.1999, n. 300, riforma dell'organizzazione del Governo, a norma dell'articolo 11 della L. 15 marzo 1997, n. 59, che ha rimodulato il MIUR.
 
4. Le riforme del Ministro Brunetta

Sedici anni dopo il decreto legislativo 29/1993  si ritorna sulla privatizzazione e si riafferma la necessità di passare dalla cultura dell’adempimento alla cultura del risultato, dalla cultura del processo alla cultura del prodotto; ancora una volta l’amministrazione sembra autoreferenziale e sembra poco attenta ai risultati del proprio agire amministrativo. 

Ma, soprattutto, sul piano della spesa pubblica appare un progressivo allentamento dalla tensione al contenimento della la spesa per stipendi. La Corte dei Conti afferma che la spesa per redditi di lavoro dei pubblici dipendenti: “non pare coerente con l’andamento delle retribuzioni del settore privato, ed è di gran lunga superiore all’andamento reale dell’inflazione nonché del PIL sia reale che nominale misurato a consuntivo”. 

La maggiore indiziata di questa accelerazione retributiva non è la contrattazione nazionale, ma sembra essere la contrattazione integrativa….ed ecco il decreto legislativo 27.10.2009, n. 150, che costituisce il primo regolamento attuativo della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni, nota come legge “Brunetta” (ministro in carica per la Pubblica Amministrazione e l’Innovazione). 

La normazione Brunetta diviene quindi il terzo intervento riformatore.

La delega conferita dal Parlamento si è proposta di riformare la disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle p.a. e della relativa contrattazione collettiva, per il raggiungimento dei seguenti obiettivi:

a) convergenza degli assetti regolativi del lavoro pubblico con quelli del lavoro privato, con particolare riferimento al sistema delle relazioni sindacali;

b) miglioramento dell’efficienza e dell’efficacia delle procedure della contrattazione collettiva;

c) introduzione di sistemi interni ed esterni di valutazione del personale e delle strutture, finalizzati ad assicurare l’offerta di servizi conformi agli standard internazionali di qualità ed a consentire agli organi di vertice politici delle pubbliche amministrazioni l’accesso diretto alle informazioni relative alla valutazione del personale dipendente;

d) garanzia della trasparenza dell’organizzazione del lavoro nelle pubbliche amministrazioni e dei relativi sistemi retributivi;

e) valorizzazione del merito e conseguente riconoscimento di meccanismi premiali per i singoli dipendenti sulla base dei risultati conseguiti dalle relative strutture amministrative;

f) definizione di un sistema più rigoroso di responsabilità dei dipendenti pubblici;

g) affermazione del principio di concorsualità per l’accesso al lavoro pubblico e per le progressioni di carriera;

h) previsione dell’obbligo di permanenza per almeno un quinquennio nella sede della prima destinazione anche per i vincitori delle procedure di progressione verticale, considerando titolo preferenziale nelle medesime procedure di progressione verticale la permanenza nelle sedi carenti di organico.

Il regolamento cd Brunetta  riprende statuizioni già presenti nella legge-delega 421/1992, segnando in tal maniera un “ritorno” al passato, che  richiederà un’attenta analisi degli eventuali impatti sulla natura giuridica del rapporto lavorativo pubblico come evolutosi nel corso degli ultimi anni. L’articolo 1, co. 1, del decreto stabilisce che le nuove disposizioni si applicano alla “disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche, di cui all'articolo 2, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165”, tra le quali sono annoverate  gli istituti scolastici di ogni ordine e grado e le istituzioni educative.
La normazione Brunetta prende in esame i principi, non certamente nuovi, dell’ efficienza e trasparenza delle p.a.. Nella vita di tutti i giorni quando il cittadino incrocia un una p.a. inevitabilmente la valutazione sul servizio ricevuto non è sempre positiva, ma ciononostante le norme non azionano alcun coinvolgimento degli utenti/cittadini nella valutazione della stessa, se non molto marginalmente. Per cambiare progressivamente “faccia” alle p.a. e soprattutto al loro rapporto con gli utenti il d.lgs 27.10.2009, n. 150/2009 (attuazione della legge 04.03.2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle p.a.)  apre spazi importanti di iniziativa degli utenti/cittadini attraverso lo strumento fondamentale della trasparenza, l’accessibilità totale delle informazioni. 

Trasparenza totale, ai sensi dell’art. 11, co. 1, d.lgs.. n. 150/2009, significa che chiunque ha diritto di accesso a tutte le informazioni sull’organizzazione e il funzionamento di una p.a. (le prestazioni di lavoro, le retribuzioni, le promozioni, i tassi di assenze, esclusa, ovviamente, la natura delle infermità che hanno determinato le singole assenze), salvo le informazioni espressamente qualificate come riservate. È lo stesso principio di full disclosure, trasparenza totale appunto, che in Svezia si applica da trent’anni, al quale negli Usa e in Gran Bretagna si è arrivati più recentemente con due leggi che recano lo stesso nome Freedom of Information Act. 

A tal fine, ora ogni p.a. adotta un programma triennale per la trasparenza della performance e per la trasparenza ed integrità e deve prevedere un’apposita pagina web su questi profili: si aprono spazi nuovi di intervento e di controllo per gli utenti/cittadini e questo aiuterà a rendere più credibili le valutazioni,  perché la conoscibilità dei dati su cui si fondano renderà controllabili e verificabili quelle valutazioni. 

La regolazione della pubblicazione di questa serie di dati è prevista, sulla base di obblighi normativi, in parte tratti dal d.lgs.. n. 150/2009 e, in altra parte, da numerose normative previgenti nazionali

· l’art. 21, co. 1 e l’art. 32 della legge n. 69/2009 (trasparenza sulle retribuzioni dei dirigenti, nonché sui tassi di assenza e di maggiore presenza del personale; eliminazione degli sprechi relativi al mantenimento di documenti in forma cartacea); 

· l’art. 61, co. 4, del dl n. 112/2008, convertito in legge 133/2008 di modifica dell’art. 53 del d.lgs.. n. 165/2001 sugli incarichi retribuiti a dipendenti pubblici, collaborazioni e consulenze esterne; 

· l’art. 54 del d.lgs.. n. 82/2005 - Codice dell’amministrazione digitale (contenuto dei siti web istituzionali), ora rivisto dal d.lgs 30.12.2010, n. 235; 

· l’art. 2, co. 3 e 4, del d.P.R. n. 108/2004 e l’art. 23, co. 2, del d.lgs.. n. 165/2001 sull’organizzazione del ruolo dei dirigenti. 

ed internazionali

· OECD Recommendation “for Enhanced Access and More Effective Use of Public Sector Information” [C(2008)36]

· OECD “Government at a Glance – G&G” (2009)

· Report dell’“UN Committee of Experts on Public Administration” (aprile 2010) 

La norma prevede vengano fissati ai dirigenti obiettivi precisi, misurabili, specifici, oggettivi, il cui raggiungimento possa essere controllato con precisione; l’altro asse della riforma è infatti l'attribuzione selettiva degli incentivi economici e di carriera, in modo da premiare i capaci e i meritevoli, invertendo la generale tendenza alla distribuzione a pioggia dei benefici che da decenni si verifica nella p.a.. Il decreto fissa in materia una serie di criteri nuovi e precisi: non più di un quarto dei dipendenti di ciascuna amministrazione potrà beneficiare del trattamento accessorio nella misura massima prevista dal contratto, non più della metà potrà goderne in misura ridotta al cinquanta per cento, mentre ai lavoratori meno meritevoli non sarà corrisposto alcun incentivo. Una regola, per l’assegnazione dei premi, rigidamente uguale per tutti i comparti e tutte le situazioni, che sembra deresponsabilizzare i dirigenti e potrebbe creare situazioni assurde, ad esempio nella scuola. 

Viene perseguito il miglioramento della performance individuale, collegata alla retribuzione, per giungere ad un  tangibile miglioramento della performance delle amministrazioni pubbliche, tracciando il cammino per  il passaggio dalla cultura di mezzi (input) a quella di risultati (output ed outcome). Per facilitare questo passaggio si mette l’utente/cittadino al centro della programmazione degli obiettivi, grazie alla customer satisfaction, alla trasparenza e alla rendicontazione. 

A questo fine il decreto “collaziona” ed aggiorna alcune norme precedenti per rendere fruibile il maggior numero possibile di informazioni: indubbiamente la messe di dati da rendere noti è notevole. Per la scuola, da una parte il Miur dovrà decidere il livello di trasparenza ed evidenziare i siti istituzionali delle scuole, dall’altra parte la pubblicazione di alcuni altri dati è esclusa per il mondo scolastico, almeno per ora:

	Rendere pubblico
	fonte normativa
	per la scuola

	Programma triennale per la trasparenza e l’integrità e il relativo stato di attuazione;
	art. 11 co. 8, lett. a del d.lg. n. 150/2009
	Al Miur

	Il Piano e la Relazione sulla performance, altresì pubblicati sul c.d. “Portale della trasparenza”, ai sensi dell’art. 13 d.lgs.. n. 150/2009, in collaborazione con DigitPA.;
	art.11 co. 8, lett. b del d.lgs.. n. 150/2009
	no

	Informazioni concernenti ogni aspetto dell’organizzazione: organigramma, articolazione degli uffici, attribuzioni e organizzazione di ciascun ufficio anche di livello dirigenziale non generale, i nomi dei dirigenti responsabili dei singoli uffici, nonché il settore dell’ordinamento giuridico riferibile all’attività da essi svolta;
	art. 54 co. 1, lett. a del d.lgs. 82/2005
	si

	Elenco completo delle caselle di posta elettronica istituzionali attive, specificando anche se si tratta di una casella di posta elettronica certificata di cui al d.P.R. 11 febbraio 2005, n. 68;
	art. 54 co. 1, lett. c del d.lgs. n. 82/2005
	si

	Elenco delle tipologie di procedimento svolte da ciascun ufficio di livello dirigenziale non generale, il termine per la conclusione di ciascun procedimento ed ogni altro termine procedimentale, il nome del responsabile e l’unità organizzativa responsabile dell’istruttoria e di ogni altro adempimento procedimentale, nonché dell’adozione del provvedimento finale;
	art. 54 co. 1, lett. b del d.lgs. n. 82/2005
	USR

	Scadenze e modalità di adempimento dei procedimenti, individuati ai sensi degli articoli 2 e 4 della l. n. 241 del 1990;
	art. 54, co. 1, lett. c, del d.lgs. n. 82/2005
	si

	Informazioni circa la qualità dei servizi erogati;
	art. 11 del d.lgs. n. 150/2009 e indicazioni del. Civit n. 88/2010
	Si, lo richiede anche la Carta dei servizi

	Carta dei servizi;


	
	Si, non è stata mai abolita la necessità della Carta servizi

	L'ammontare complessivo dei premi collegati alla performance stanziati e l'ammontare dei premi effettivamente distribuiti;
	art. 11 co. 8 lett. c del d.lgs. n. 150/2009
	No, non è per ora prevista 

	L'analisi dei dati relativi al grado di differenziazione nell'utilizzo della premialità sia per i dirigenti sia per i dipendenti;
	art. 11 co. 8 lett. d del d.lgs. n. 150/2009
	No, non è per ora prevista

	Curricula e retribuzioni dei dirigenti, con specifica evidenza sulle componenti variabili della retribuzione e delle componenti legate alla retribuzione di risultato (lett. f-g, comma 8 dell’art. 11 del d.lgs.. 150/2009), indirizzi di posta elettronica, numeri telefonici ad uso professionale (art. 21, l. 69/2009), il ruolo (data di inquadramento nella fascia di appartenenza o in quella inferiore, data di primo inquadramento nell’Amministrazione, decorrenza e termine degli incarichi conferiti ex art. 19, commi 3 e 4 del d. 165/2001-incarichi dirigenziali);
	art. 1, comma 7, del dPR 108/2004
	Quando sarà evidenziato dal Miur il sito istituzionale di ogni scuola

	Curricula dei titolari di posizioni organizzative;
	art. 11 comma 8 lett.f del d.lgs. 150/2009
	USR/MIUR

	Curricula e retribuzioni di coloro che rivestono incarichi di indirizzo politico amministrativo
	art. 11 comma 8 lett.h del d.lgs. 150/2009
	no

	Tassi di assenza e di maggiore presenza del personale distinti per uffici di livello dirigenziale (art. 21, l. 69/2009) e ruolo di anzianità dei dipendenti pubblici
	art. 55 comma 5 del dPR n. 3/1957
	Miur

	Codici di comportamento
	
	Si, non necessariamente sito web

	Incarichi retribuiti e non retribuiti conferiti a dipendenti pubblici e a soggetti privati
	combinato disposto dell’art. 11 co. 8 lett. i del d.lgs. 150/2009 e art. 53 d.lgs. 165/2001, modificato, da ultimo, dall’art. 61, comma 4 del dl. 112/2008, convertito in legge n. 133/2008
	si

	Servizi erogati agli utenti finali e intermedi (ai sensi dell’art. 10, co. 5, d.lgs.. n. 279/1997), la contabilizzazione dei loro costi e l’evidenziazione dei costi effettivi e di quelli imputati al personale per ogni servizio erogato, il monitoraggio del loro andamento: da estrapolare in modo coerente con il Piano e Relazione sulla performance
	art. 11, co. 4, d.lgs. n. 150/2009
	Non per ora

	Contratti integrativi stipulati, la relazione tecnico-finanziaria e quella illustrativa certificate dagli organi di controllo, le informazioni trasmesse ai fini dell’inoltro alla Corte dei conti, 
	art. 55, co. 4, d.lgs. n. 150/2009
	si

	Indicatore dei tempi medi di pagamento relativi agli acquisti di beni, servizi e forniture, denominato “indicatore di tempestività dei pagamenti”, nonché “i tempi medi di definizione dei procedimenti e di erogazione dei servizi con riferimento all’esercizio finanziario precedente”
	art. 23, co. 5, legge n. 69/2009
	si

	Buone prassi in ordine ai tempi per l’adozione dei provvedimenti e per l’erogazione dei servizi al pubblico
	co. 1 e 2 dell’art. 23 della legge  n. 69/2009
	si


In convergenza con il settore privato, il dirigente è il responsabile della gestione delle risorse umane e della qualità e quantità del prodotto delle p.a., quale rappresentante del datore di lavoro pubblico. In ragione della peculiarità della parte datoriale pubblica, di particolare rilievo è anche il principio della inderogabilità della norma, a meno di una specifica indicazione della legge stessa, da parte della contrattazione nazionale ed o integrativa. Si crea  un legame forte tra contrattazione integrativa, valutazione e premialità: in particolare, viene rafforzato, in coerenza con il settore privato, il subordinazione della contrattazione integrativa, e quindi della retribuzione accessoria, all'effettivo conseguimento di risultati programmati. 

Bisogna ricordare comunque che nella scuola alle risorse accessorie vigenti, retribuite attraverso il fondo di istituto, non si applicano le premialità volute del decreto Brunetta; il tutto è rimandato a dopo il CCNL del 2013. 

I dirigenti sono i responsabili dell'attribuzione dei trattamenti economici accessori in quanto ad essi compete la valutazione della performance individuale di ciascun dipendente: il decreto  valorizza dunque la figura del dirigente, il quale ha normativamente a disposizione strumenti per operare e, qualora non svolga efficacemente il proprio lavoro, sono previste  sanzioni, anche economiche. 

A supporto di tale rafforzato ruolo viene esteso il potere disciplinare del dirigente della struttura in cui il dipendente lavora, vengono semplificati i procedimenti con la riduzione e la perentorietà dei termini, il potenziamento dell'istruttoria, l'abolizione dei collegi arbitrali di impugnazione e la previsione della validità della pubblicazione del codice disciplinare sul sito telematico dell'amministrazione. Viene poi disciplinato il rapporto fra procedimento disciplinare e procedimento penale; per i casi di false attestazioni di presenze o di falsi certificati medici sono introdotte sanzioni incisive, anche di carattere penale, non soltanto nei confronti del dipendente, ma altresì del medico eventualmente corresponsabile. 
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