L’EFFICIENZA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE:
VERSO UN NUOVO MODELLO.

Renzo Remotti

"Chi non applica nuovi rimedi
si deve attendere nuovi mali:
perché il tempo ¢ il piu

grande innovatore"

Francis Bacon

1. Premesse metodologiche.

La pubblica amministrazione si manifesta semprecpiine un insieme di servizi rivolti ai cittadini,
regolati da norme giuridiche. Questo fenomeno eattega precise ragioni economiche e alla cd.
terziarizzazione dell’economia mondiale. Nel sokgRo Unito i lavoratori nel sistema dei servizi lhagni
70 era del 54 % per salire ad oltre 1”80 % nel020? In Italia nel 2001 il 29,5 % dei lavoratori era
impiegato nei servizi e il 19,7 % nelle istituzigmibbliche e no-profit? L’aspetto pit importante che
interessa ai fini del presente saggio € il legametoduttivita e settore dei servizi pubblici.i6to che per
gli economisti classici i servizi fossero essemagte improduttivi. L'industria secondo Adam Sniksce
dalla divisione del lavoro. Grazie, infatti, allganizzazione industriale, in seno alla quale ibtave sempre
piu parcellizzato, sul piano individuale l'operai@cquisisce una maggiore abilita e quindi rapidita
d’esecuzione; da un punto di vista collettivo, iceaumenta la produttivitd. Nasce l'idea scierdifdi
efficienza. Tutti i settori che non presentano glome del lavoro, ovvero cio che non e industrian n
possono essere produttivi. Percid sempre secondon/&mith il lavoro dell’avvocato, dell’ecclesiastio
della stessa pubblica amministrazione non consdaualla Ricchezza delle Nazioni o, si direbbesimini
moderni, al Prodotto Interno Lordo. Questa idea saguita anche da David Ricardo o, seppur in termi
differenti, da Karl Marx. La concezione di questoromisti € chiaramente meccanicistica. L'indusdriana
macchina che produce beni o servizi in modo effiteie Il coinvolgimento psichico dell’operaio non ha
rilievo, perché le operazioni a cui € addetto socasi semplici e ripetitive che assume importanza ko
misurazione quantitativa dei tempi, dei costi dedgluse® Con I'emergere delldlew economyma, si
ritiene, anche dell’espansione del settore deiidepubblici e privati, il modello macchina indusie entra

in crisi. La competizione sul mercato globale autaen modo esponenziale, la realta si fa dinamiea,

! Dati EU KLEMS.
2 VIl Censimento generale dell'industria e deivszir
® Lo stesso Adam Smith riconosce che questo & dubisio limite del sistema industriale e propone Eh&tato
finanzi corsi di istruzione per gli operai.
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istanze dei consumatori/cittadini diventano unoi&timportante per I'economia. Percio € ormai chizre il
settore dei servizi offre un contributo importaatd’IL. Questo contesto nuovo, dinamico e rapigdhjede
agenti economici altrettanto dinamici e capacidditearsi ai continui mutamenti ambientali.

L’industria macchina & un sistema rigido, capac@etpetuarsi all'infinito, ma sempre uguale a se
stessa. Essendo incapace di evolvere mal si adatteovo contesto economico.

E’ percio necessario cercare un nuovo modello dzgativo, almeno per cio che concerne i servizi,
soprattutto pubblici. Un ruolo centrale € poi ceecan altro concetto di efficienza, perché, comprao
accennato, l'efficienza é strettamente correlat@rghnizzazione. La pubblica amministrazione, irel
essendo un sistema sociale che si e evoluto peo rterhpo al di fuori dei sistemi produttivi e com |
trasformazione di essa prevalentemente in un sistinservizi pubblici, pud essere un ottimo banco d
prova, quasi un laboratorio sperimentale, di uneflodrganizzativo e di efficienza adattiva.

L’Analisi economica del diritto € nata dapprima studiare aspetti del diritto privato dal punto di
vista economico, ma vi sono ormai numerosi studthannel campo del diritto costituzionale e
amministrativo® In questo saggio si proporra un’analisi econordiea pubblica amministrazione, ispirato

al paradigma dell’economia sperimentale, svilupgid®. Kahneman.

2. Le tre funzioni della pubblica amministrazione.
La Costituzione italiana non ha delineato wdello univoco di pubblica amministrazione. Stando
alla lettura letterale del testo costituzionalpassono individuare tre funzioni principali deltset pubblico.
Il primo comma dell'art. 97 della Costituzione stsle che:“l pubblici uffici sono organizzati secondo
disposizioni di legge, in modo che siano assicurdti buon andamento e [Iimparzialita

dell’'amministrazione.”

Questo articolo rappresenta cio che si potreblffi@idela funzione tecnicadella
pubblica amministrazione. Questa é la funzionepdTenette al settore pubblico di adattarsi al cosyaeli
norme, che vincola e conforma I'attivita della plikdo amministrazione. Infatti in una realta sempre
complessa, dominata da una tecnologia specialisticadispensabile che la pubblica amministrazione s
conformi a precisi standard e regole. E’ inutilesgguire, per esempio, obiettivi in astratto diceghza, se

vi € un’alta probabilita che I'azione amministrativenga sanzionata in sede giurisdizionale. Cantotpiu
vero in seguito al riconoscimento della risarcibililegli interessi legittimi, al’ampliamento deirnzipio di
trasparenza, limitato dapprima agli interessatedsempre piu collettivizzato (obblighi di publlizoneon

line etc.), dovuto al riconoscimento di maggiori inssiecollettivi e diffusi. Se da un lato questa exane

dei rapporti tra amministrazione e cittadino patdurre una migliore democratizzazione dei publgiteri,

e altrettanto certo che aumenteranno le legittinetepe dei cittadini e conseguentemente il cormenziDi

* E’ noto come il modello neoclassico di economialuppato da P. Samuelson, si ispiri alla termadiica. La teoria
economica sperimentale, invece, ha profondi legamila psicologia, I'etologia e la biologia stessa.

®> G. Napolitano e M. Abresci&nalisi economica del diritto pubblicdl, Mulino, 2009.

® 1l saggio non trattera aspetti di diritto compar@erciod, se non altrimenti specificato, tuttiagticoli costituzionali o
di altro rango si intendono riferiti all’ordinamenitaliano.
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qui la centralita della funzione tecnica, non swo ragioni giuridiche, ma anche e soprattuttosseguio al
principio della razionalita economica. La pubblaraministrazione, infatti, deve massimizzare il sseee
della collettivita e dunque prima di tutto deveurieé gli oneri sui cittadini. L’'aumento di un con#oso, che
sfocia per lo piu in

condanne, magari con

PRINCIPIO DEMOCRATICO , . . . .
S I'obbligo al risarcimento di
»‘// \\\\ P
/" CONTROLLO DELLA MAGISTRATURA \ dannl, |nduce anChe |a Spesa
\\\ (Potere giurisdizionale) //’ pubblica Sempre p|l] fuori da

ogni controllo. Il rispetto
della normativa €& I'unico
modo che renda I'azione

pubblica  tendenzialmente

stabile, anche in sede

\ﬂ\ contenziosa. L'azione

> amministrativa percio &

\ /" CONTROLLO DEL CITTADINO

\ [

[ | (

\‘ (Rimozione dei dirigenti etc.) / Pt rcione o Basgrron e  /
\ y W

b > < / piano politico-gestionale
. e

Funzione politica
(fedelta e fiduciarieta)

/" CONTROLLO POLITICO

| inefficiente, anche se sul
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Peraltro la costituzione italiana introduce almealtri due principi applicabili alla pubblica
amministrazione, che, seppur in forma subordingé@mno a completare la funzione tecnica. Il secondo
comma dell’art. 95 introduce fanzione politica: “I ministri sono responsabili collegialmente degdti ael
Consiglio dei ministri, e individualmente degliiadei loro dicasteri: La pubblica amministrazione non ha
I'obbligo solo di soggiacere al principio di ledalio ai principi di stretta efficienza, ma anchaitiare linee
politiche. Il principio politico non & in contraddone con quello tecnico.

Ogni norma giuridica, fatta eccezione per quelleniea che ha uno status del tutto particolare,
ammette uno spazio interpretativo piuttosto am@io.rientra nella discrezionalitd amministrativa.

Si ponga per semplicita che la horma X ammettagilie interpretazioni, { e | ,, € evidente che
scegliere L o |, & del tutto indifferente sul piano del principazhico.

In questo caso ben possono essere fatte valerileamoni, quali I'opportunita, il raggiungimentd
obiettivi di Governo, i vincoli di spesa. La funmi® politica, tuttavia, € subordinata alla tecnigatché
obiettivi o indirizzi politici devono essere confair a legge e alla struttura amministrativa. Sarebbe
irragionevole imporre obiettivi, che non possonsees raggiunti per gli evidenti carenze organizeathon

correggibili in tempi rapidi. Né si puo pretendéigpredisporre una strategia gestionale illegittiatratta



di una logica conseguenza del principio democratiedegge € la piu alta espressione della rapptasea
democratica, volonta che prescinde dalla maggierah&overno.

Se una legge é ritenuta iniqua, superata o inopparia maggioranza potra utilizzare ogni legittimo
strumento per abrogarla, modificarla o sospendglineffetti. Fa da corollario a questa funzioh&lovere
di fedelta alla Repubblica imposto dal comma 2'aelI54 Cost. a tutti i cittadini e, specificament
a quelli ai quali sono affidate funzioni pubbliclirercio i dipendenti pubblici hanno “ [.il]dovere
di adempiere le proprie funzioni con disciplina edore, prestando giuramento nei casi previsti
dalla legge’ Questo principio fa da ponte tra le ragioni ddikgalita e quelle della politica. La
fedelta, come Giano bifronte, volge il proprio sgicaora alla legge ora alla volonta politica con
lealtad. Per tutto cio che é stato affermato prectsheente, tuttavia, la fedelta impone, salvi casi
eccezionali, di seguire il volere politico in subiore ai vincoli legali. Il controllo di questa fuone
€ squisitamente politica e pud comprendersploil systeno rimozioni dei dirigenti. | due principi,
perd, non esauriscono le funzioni della pubblicanémstrazione. Infatti I'art. 98 Cost., comma 1,
introduce una norma molto discussa a livello dadimio: “1 pubblici impiegati sono al servizio
esclusivo della NaziorfeE’ la funzione di servizia Anche in questo caso pare che la norma costitao
sia in contraddizione con il citato art. 95.

Quest'ultimo, infatti, sembra introdurre una sodiaprincipio gerarchico tra Governo e pubblica
amministrazione, mentre I'art. 98 stabilisce cliipiendenti pubblici sono a servizio della Naziamezione
che comprende tutti i soggetti che operano nel&oStassociazioni, cittadini etc.) Benché la fungioqui
denominata di servizio, sia un’estensione del [inc politico per ragioni sistematiche esso verra
considerato separato e autonomo. Anche in quesio (@ prevalenza va data alla funzione tecnica,
analogamente a quanto si € detto per la funzioriéicpo Se la norma giuridica ammette uno spazio
interpretativo discrezionale, allora & possibilaite incontro a istanze quali la comodita degliriodi
apertura dei servizi pubblici o la modalita di essinfine la soddisfazione dei cittadini. Quesituia
funzione viene controllata dai cittadini stessiraaterso I'opinione pubblica, le associazioni densumatori
etc. Fig. n. 1)’

3. L'efficienza industriale e adattiva.

La normativa vigente in tema di pubblica ammin®twae impone un nuovo modo di concepire
I'attivita pubblica. La legge 7 agosto 2000, n. 244 dato I'avvio a un processo che ha per cosi dire
collettivizzato I'azione pubblica. Se prima, infattn certo ufficio pubblico imponeva secondo ihgipio di

stretta legalita provvedimenti autoritativi, coawento della legge sul procedimento seppur lentsnie

"Il grafico non riporta norme giuridiche, in quarsioriferisce a un modello di pubblica amministoas valido nella
maggior parte dei sistemi democratici contempotranei
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azioni pubbliche vengono sempre piu concordategtioimteressati. Anche la stessa nozione di insates
viene sempre piu estesa, comprendendo dapprimai sliletti interessati per poi includere gruppi isdic
certi (interessi collettivi) e I'intera collettivt (interessi diffusi). L'ultimo intervento del ledatore ha in
pratica incluso il diritto di conoscere I'attivifuibblica come interesse diffuso.

Purtroppo questo processo riformatore ha interessatiusivamente il procedimento amministrativo e
la trasparenza dell'attivitd pubblica, ma poco edi@ il vero, con scarsi effetti I'organizzaziodella
pubblica amministrazione. Anzi se da un lato sispgue il giusto percorso della semplificazione
procedimentale o legislativa, dall’altro sul fromkell’organizzazione si nota un aumento di livdbicisional
e di organismi che certo non migliorano la snekezdi cui avrebbe bisogno l'apparato pubblico. Per
esempio prima della riforma del Ministero per i berle attivita culturali, ma non solo, vi erandsdue
livelli, il Ministero e gli uffici periferici; dopolintervento riformatore si ha il Ministero, le ®Rizioni
Regionali e gli uffici periferici. Questo ampliamtemon solo ha determinato un notevole aggravicodti,
ma anche e soprattutto una forte rigidita organizagper I'impossibilita degli uffici periferici dseguire
direttive spesso contradditorie di Direzioni gelietverse, che seguono logiche necessariamentrsaiy
Il problema della asimmetria informativa in buometanza non ha trovato soluzione, ma € stato agigrav
perché ora i centri informativi sono appunto almeroufficio periferico, Direzione regionale, Matero.?

Nonostante i limiti appena indicati si ritiene che buon piano organizzativo possa superare le
contraddizioni legislative del sistema pubblicdidao a legislazione vigente, anche se é auspealiheno
I'abolizione delle Direzioni Regionali o quanto neemn chiarimento sulle funzioni di esse.

Il modello di efficienza, che qui si presenta, sdate dal concetto di organizzazione ecologica e s
richiama ai recenti progressi che la scienza ecargha compiuto in tema di efficienza del mercat®er
organizzazione ecologica si deve intendere un stemsa umano, capace di adattarsi all'ambientenn se
cui opera. In particolare essa presuppone:

1 — L’organizzazione centrale (ove esistente) nzga gli uffici piu vicini al territorio e ne gansisce
I'autonomia gestionale;

2 — L'ufficio & un sistema di intelligenze. L’autmmia individuale all'interno dell’organizzazione é

garantita,;

8| contratti integrativi del comparto Ministeri ioducono ulteriori difficolta di gestione del pemsde, introducendo la
contrattazione di livello regionale. Il Dirigenté wh ufficio periferico organizza il personale sedo la contrattazione
locale e le linee generali della contrattazioneiorede, ma in ogni momento tali accordi potrebbeseere modificati
dalla contrattazione di livello regionale. Garamtefficienza, efficacia, economicita sara veramatifficile, senza
contare la conflittualita interna, che potrebbeed®tnare un sistema di contrattazione tanto incetonfuso.

° La soluzione sarebbe stata un aumento della reapiita e dell’autonomia dei Dirigenti di ufficiepiferici. E’
avvenuto il contrario.

10 «“Advanced informations on the Prize in Economicsece 2002. Foundations of Behavioral and expeniale
economics: D. Kahneman e V. L. SmifRélazione scritta in occasione del conferimentoNiel dell’economia nel
2002.



3 — Il responsabile dell'ufficio non e tanto un etipre gerarchico, quanto un mediatore tra la
domanda interna (bisogni del personale) e I'estérsagni dell’'utenza). Gli atti organizzativi tesygp conto
di entrambi i profili ma, ove possibile, viene piégiata I'autorganizzazioné?

4 — |l personale attraverso atti contrattati s’ignpee ad adeguare i servizi che offre alla domanda
esterna nei limiti dei vincoli stabiliti dalla legge adotta indici di valutazione idonei a misuracéo
comportamenti sotto il controllo di colui che vievedutato;

5 — |l personale s’impegna attraverso atti vaanthe prendano in considerazione la situazione
locale a ridurre gli impatti negativi sul’ambient adotta idonei indici di misurazione elaboratllada
comunita scientifica (impronta ecologica etc.);

6 — | controlli interni, sia quelli di organisrad hocsia quelli del responsabile dell’ufficio, sonooid
al minimo, predisposti soprattutto quando i rigtildell’amministrazione sono insufficienti. In dgraso si
privilegia la conciliazione e I'accordo rispettdeasanzione™

Questo modello organizzativo ha quale caratteagiincipale la capacita di adattarsi all’'ambieate
quindi di essere un’organizzazione evolutiva, capeioé di modificarsi, di mutare, come si direbbe i
biologia, secondo la domanda interna ed estéina.

In questa sede si affrontera solo il problenmbedficienza dell'organizzazione ecologic¥.

La normativa vigente, almeno in ltalia, non offreaudefinizione di efficienza della pubblica
amministrazione. Essa viene semplicemente richimng@iale principio generale, ma si lascia ad altre
discipline la definizione del concettt.A titolo esemplificativo, ma non esaustivo, si gmso citare I'art. 1,
comma 1 d.gs. 165/2001 s.m.i, secondo cuie “disposizioni del presente decreto disciplinano
I'organizzazione degli uffici e i rapporti di lawore di impiego alle dipendenze delle amministrazion
pubbliche, tenuto conto delle autonomie locali eqdelle delle regioni e delle province autonomd, ne
rispetto dell'articolo 97, comma primo, della Castione, al fine di: a) accrescere l'efficienza lelel
amministrazioni in relazione a quella dei corrisplemti uffici e servizi dei Paesi dell'Unione eurapanche
mediante il coordinato sviluppo di sistemi infornaapubblici [...]"; oppure I'art. 1 d.Igs. n. 286/1999 s.m.i.
“Le pubbliche amministrazioni, nell'ambito dellape&stiva autonomia, si dotano di strumenti adegaath)
garantire la legittimita, regolarita e correttezzdell'azione amministrativa (controllo di regolarita
amministrativa e contabile); b) verificare I'effica, efficienza ed economicita dell'azione ammiatsta al
fine di ottimizzare, anche mediante tempestivirugeti di correzione, il rapporto tra costi e rigati

(controllo di gestione); c) valutare le prestaziateél personale con qualifica dirigenziale (valutaz della

1 F. von Hayek descrisse I'economia di mercato comeistema auto-organizzativo di cooperazionentalia. Si
ritiene che questa definizione sia la migliore glearire cosa s'intende per organizzazione ecoogic

12 R. Remotti, Cultura, Territorio, Cittadinanza: umodello di organizzazione ecologica per la fruiiodei beni
culturali, inAtti del V Convegno internazionale sui beni culturarritoriali , 2009, in pubblicazione.

13 Molte sono le problematiche che presenta questieito, che verranno affrontate in altri saggi.

14 Sj veda A. W. Lo, The Adaptive Markets hypothesiarket efficiency from an evolutionary perspectivén
Journal of Portfolio Managemen30, 2004, 15-29.

> E’ proprio in questambito che I’Analisi economidal diritto amministrativo pud offrire un utile pgrto.



dirigenza); d) valutare l'adeguatezza delle scelbenpiute in sede di attuazione dei piani, prograneahi
altri strumenti di determinazione dell'indirizzo lpi@o, in termini di congruenza tra risultati coeguiti e
obiettivi predefiniti (valutazione e controllo steico)”; e in ultimo l'art. 1 comma 1 I. 241/90 s.m.i.
“L’attivitd amministrativa persegue i fini determinhaalla legge ed e retta da criteri di economigitdi
efficacia, di pubblicitd e di trasparenza secondonhodalitd previste dalla presente legge e dalteeal
disposizioni che disciplinano singoli procedimentinché dai principi dell’ordinamento comunitafio.

Il modello classico di efficienza si ispira essafmente alla fisica ed é stato adottato dal modillo
organizzazione scientifica del lavor8.

Una quantiten di input (isorse) entra in un ciclo produttivoofganizzaziong, che la trasforma im
output ¢isultati ). Dunque il rapporto risorse/risultati offre unasuora della capacita di un’organizzazione
data (ufficio pubblico, impresa etc.) di impiegaecondo criteri di stretta razionalita le risorde,cui
dispone. Per comprenderne meglio la logica si prepm esempio

Se un certo ufficio periferico dello Stato ha 1fatidenti, che prendono uno stipendio medio di € 50
al giorno e terminano 20 pratiche al giorno si poacludere che l'efficienza media dell’'ufficio arpal 4
% a giorno?’

Questo dato va poi confrontato con il valore mettazionale, perché cosi com’'e non offre alcuna
valutazione scientificamente significativa. Sedlare medio nazionale e piu basso, piu alto o wyabdt %,

e evidente che I'ufficio dato sara rispettivamepite efficiente, meno efficiente o nella media. Ustesma di
guesto tipo € molto semplice, in quanto, adottandometodo tipoblack boxed eliminando tutte le
problematiche organizzative che soggiacciono aletiodla valutazione si riduce a cio che si vedeéed
immediatamente verificabile. D’altra parte il sis& output/input e tanto intuitivo da essere staguato
come riferimento per molte riforme del pubblico iego. L'organizzazione per obiettivi e risultatittemde
guesto concetto di efficienza. (art. 16 d.lgs.66/2001 s.m.i.)

La pubblica amministrazione & considerata una miaackssa viene guidata facilmente da un sistema
di controllo centrale, il quale invia periodicamertdegli stimoli ¢biettivi/risorse), in ordine ai quali ci si
aspetta una certa rispostes(ltati ). Se i risultaltigono conformli:a>lle aspettativerdanizzazione e premiata,
altrimenti viene sanzionata. Il ciclo obiettivi risultati valutazione puo in teoriantauare
allinfinito e pud anche condurre a eccellenti ltiati, purtroppo, soprattutto a lungo termine,sthui.

Quali sono, dunque, i limiti di questo modello? &/il pericolo che questa macchina diventi
per cosi dire narcisista. Poiché l'unico modo p#&erere la gratificazione prevista € dare
esecuzione agli obiettivi, € probabile che gli e$&¢ non si interroghino piu sul significato, sull
funzione e legittimita del proprio lavoro. Lo scopsistenziale degli esecutori non sara partecipare
ed essere orgogliosi di offrire un servizio pubblimigliore né essere attenti alle esigenze

16 Ovwviamente ci si riferisce all’efficienza tecnica
7 sj & semplicemente diviso il numero di pratichelpestipendio moltiplicato per dipendenti.



dell'utenza né tanto meno controllare la legittardei propri atti, ma piuttosto dimostrare di esser
adeguati all'obiettivo di volta in volta individuat

Nel lungo termine I'amministrazione pubblica segugiche di potere interno (rincorsa da parte dei
dirigenti volta ad assicurare un formale rapportudiario con la classe politica), divenendo rapidate
vecchia sul piano sociologico e inutile dal puntwidta economico, ovvero incapace di produrratatper
la collettivita. Il cittadino piu debole rimarraatsso da queste dinamiche e non otterra i servibfici, di
cui avrebbe diritto. L'obiezione & che in tal cdaanaggioranza politica non verrebbe confermate;hge
non incontra piu il consenso dell’elettorato. Venoa non appena si formera una nuova maggioranza, i
dirigenti riprenderanno a contrattare per sé, oweiate, un novello rapporto fiduciario e si formerda
nuova barriera tra burocrazia e cittadino. La faneipolitica prevale con evidenza.

L'organizzazione ecologica adattiva, al contrarimane costantemente in contatto con I'ambiente, in
seno a cui opera e si modifica in relazione ai metati del’ambiente medesimo. In essa funzioneitach
politica e di servizio si fondono e contribuiscdntie a formare un’attivita pubblica efficiente.

L’amministrazione pubblica cioé si comporta non eamna rigida macchina, ma come un organismo.
Si prende atto che la burocrazia € un ecosisten@nonse ne osservano i limiti, si sperimentano auov
strategie e si trovano soluzioni adattive. La brap@ mutera in modo adattivo. L'aspetto nuovo € Igh
pubblica amministrazione da sistema statico diveeridenzialmente dinamico. Cio non significa cegata
eliminare gli obiettivi ma semplicemente rendextiattivi. Si deve cioe creare un canale informativo
bidirezionale tra cittadini, burocrazia, classeitm. Il sistema per obiettivi e la valutazionetrambi
assolutamente indispensabili, vengono pero dopgeatg analisi ambientale. D’altra parte in questoetio
e importante creare una virtuosa rete relaziomaldet persone, che intervengono nel processo dnlsica
informativo bidirezionale. Quest'ultimo sara tamtiol efficiente, quanto piu i soggetti coinvolti skntono
partecipi attivi di cio. Il cittadino potra conttilve con il customer satisfactigri dipendenti pubblici, non
solo i dirigenti, devono prendere in considerazioseiggerimenti che provengono dall'utenza, i dirig
considerare le legittime richieste dei propri dodleatori, la classe politica deve responsabilmetitezare
le risorse umane, strumentali e finanziarie, di dispone, secondo la volonta dei cittadini e i vindli
legge. Questo modello potra essere realizzato aqatto che la funzione tecnica rimanga primarme
descritto nellafigura n. 1. *® In caso contrario sia che prevalga la funzionétipa| sia la funzione di
servizio, si corre il rischio che la pubblica amisirazione si trasformi o in un sistema chiuso eggjo,
tendenzialmente illegittimo.

Vi € una questione teorica che va affrontata. &f@heconomica classica della burocrazia, elalorat
da Niskanen e Downs, presuppone che i funziondsblpzi, come qualsiasi altro soggetto economico, si

comportino secondo fini egoistict’ Un dipendente della pubblica amministrazione nmican solo alla

8 R. D. Cooter e H. B. Shéfer, Law and Poverty ofidtes. Element of legal Reform, iBerman Working Papers in
Law and Economicd6, 2007.
19 W. A. NiskanenBureaucracy and Representative GovernmaAfttine Atherton, 1971.



fedeltd politica, a rispettare la legge, ma ancheasgsimizzare il potere, lo stipendio, lo statusiae
discorrendo. L'evoluzione della pubblica amminigiome, per lo meno, italiana, tuttavia, non pare
confermare le predizioni del modello. Secondo Nigkai servizi pubblici a causa delle ambizioni dei
dirigenti dovrebbero espandersi molto piu del nsaes. E’ noto che, al contrario, il sistema pubdbli
italiano & si espanso in modo abnorme, ma i sepiibblici non funzionano. Il modello presuppone una
classe dirigente autonoma e fortemente orientédgpebpria affermazione. La realta € ben diversaertici
pubblici in molte occasioni hanno scambiato poteee piccoli vantaggi personafi’ Le dimensioni del
settore pubblico peraltro sono tali che gli stigesrdscono molto lentamente e gli incentivi allaguttivita
sono cosi bassi che difficilmente potranno porsane effettivo miglioramento, anche se distribs#condo i
criteri dell’efficienza.*

Peraltro, benché il postulato dell'egoismo sia daliazare con maggior attenzione, in questo saggio
viene assunto per semplicita come vero. Se allémarécrati agiscono esclusivamente per massimizkare
proprio benessere, poniamo il proprio potere peisgrei si domanda come si pud essere sicuri dhesgo
informativo bidirezionale sia realizzato con ledlt@ome fare per riuscire a impedire il sorgereidégie
roccaforti di potere negli uffici periferici? E’ nessario modificare il concetto di efficienza e dena
anch’essa adattiva. In tal caso un ufficio datdfieiente non perché i risultati corrispondono agjtiiettivi,
ma in quanto I'azione dell'ufficio € conforme alidiente. In particolare I'efficienza adattiva prppane,

che ogni attivita venga analizzata in modo che:

1. sia conforme alla legge. Questo livello & di gradeéicatezza, perché non si deve prendere in
esame solo le leggi che riguardano direttamenttivitd, ma anche normative generali, quali le
norme che regolano la sicurezza, l'igiene I'oratidavoro e via discorrendo. Si dovra anche in
alcuni casi analizzare la giurisprudenza. (analismativa);

2. sia conforme alla volonta politica di maggioranZale aspetto nel settore pubblico € molto

chiaro, perché spesso corrisponde ai finanzianf@ndilisi politica/finanziaria);

20 A proposito dell’art. 98 Cost. “In concreto I'atizione del principio costituzionale non c'é statadetto per la verita
che i pubblici dipendenti non I’hanno neppure soliga e anzi [...] I'apparenza & che abbiano vendatpropria
indipendenza per un piatto di lenticchie, nellacépali miglioramenti economici e di progressi dirgaa, peraltro
guasi subito vanificatisi.” M. S. Gianninirfarlamento e amministrazionm S. Cassese (a cura dijmministrazione
pubblica in Italig il Mulino, 1974, p. 233. L'illustre autore si eifiva al tempo, in cui era vigente il T.U. 10 geona
1957, n. 3, ma la riforma successiva, al di la wibtv enunciati sulla separazione tra politica e amstrazione, ha
ulteriormente peggiorato la situazione. Peraltré sero che i dipendenti pubblici poco fecero pedificare lostatus
quo, é altrettanto vero che gli studiosi in materian farono particolarmente incisivi. Infatti tutt’ogdarticolo
costituzionale non € attuato.

2L Questanalisi riguarda principalmente il sistertadiano, che a dire il vero rappresenta un casoouad & il frutto
della situazione del tutto particolare italiana. debolezza del sistema pubblico infatti € da addebiprincipalmente
alla ingerenza dei partiti, che si & fatta paricolente invasiva a partire dagli anni '70 e agtiessivi vincoli alla
progressione di carriera. In seguito all'introduodelle Aree professionali omogenee si & di fatiolito I'unico
incentivo all'efficienza, che era rappresentatdadpbssibilita di carriera. Ora per poter far val& proprie capacita si
resta in attesa del concorso, nella speranza cuet@si realizza sul lavoro venga preso in conaidene nei bandi di
concorso e valutato adeguatamente dalle commissimmiorsuali. Comunque anche I'affermazione chérigehti
pubblici tendano a chiedere finanziamenti supedbriecessario non pare confermata. Anzi sulla Hallesperienza
dello scrivente, affermazione che andrebbe comurgtiicata empiricamente, accade esattamentenirano.
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sia conforme ai legittimi bisogni del personaleal&si della domanda interna);
abbia un basso impatto ambientale (analisi delfonfa ecologica):

sia conforme ai bisogni dell'utenza (analisi deltananda esterna).

E’ evidente che l'apparato informativo in quests@ richiede una partecipazione attiva di tutti i
soggetti coinvolti nell’lazione amministrativa. Ruppone cioé dirigenti e funzionari molto prepaiati
diversi campi scientifici (almeno in diritto, econi@, psicologia, statistica) e con grandi capacita
sperimentali e progettuali. Questa necessita eugiattimo incentivo alla produttivita, perché rietie la
relazione costante di rapporti e monitoraggi, \&ludagli organi di vertice e dall’'opinione publaicche li
potranno leggere sul sito della sede. Si ritiemdti@ che questo tipo di lavoro potra essere appagzer il
personale con alta specializzazione, perché il dvate lungi dall’essere considerato un mero e passi
esecutore diverra un amministratore pubblico, reble® come si puo vedere dall’analisi richiesta ygpsne
grandi competenze.

Inoltre gli studi migliori potranno essere pubbtica divenire materiale didattico nelle Universda
nelle scuole di formazione, dare opportunita a rlcohe introducono innovazioni organizzative di
organizzare convegni, lezioni. Tutto cio trasforetdye I'egoismo individuale in ambizione a servidi
bene pubbilico.

Dopo la raccolta di tale importante apparato infaivo e dopo aver messo in pratica I'attivita
I'efficienza adattiva € semplice da calcolare easaespressa in un set di indicatori, quali a meiaoti

d’esempio:

1. Il grado di validita degli atti, calcolato comeiativenuti esecutivi / atti emessi. Per i servizi
pubblici, in cui il contenzioso € per natura ba@seni culturali etc.) si potra analizzare il liveldi
reclami e degli elogi, la positiva accoglienza diagrto progetto da parte della stampa.;

2. Cassa inizio esercizio / Cassa fine esercizio Quirebbero inserite solo le voci di spesa
direttamente a disposizione del Dirigente;

Grado di benessere organizzativo;
Customer Satisfaction;

Quantita carta consumata / totale atti emessi.

Tutti questi indicatori possono essere considargiatti sulla struttura economica territoriale. Era
parte I'introduzione di un’analisi degli impattiidgervizi pubblici rende ancor pit necessario upragcio
innovativo, specialmente per quanto concerne ricetio di sostenibilita secondo il rapporto di Bitland
(1987). Infatti € chiaro che esistono impatti pgesi{lp) e impatti negativi (In) non solo del sista
economico, ma anche dei servizi pubblici. Il setndiicatori, il cui valore va da 0 a 1, dovrannceg
classificati in Ip se l&est practicecorrisponde al valore 1 (100 %), in In se a @0 Tutti questi indicatori

saranno sintetizzati in un indice di efficienzatida, secondo la formula;
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Come si puo verificare Il vantaggio dell'indice posto € che pud sintetizzare in un unico valore
compreso tra 0 a 1 un numero indefinito di indidateul piano metodologica si propone di inserieglnin,
tutti gli eventuali impatti negativi non solo sustemi ambientali, ma anche socio-economici. Pestio
potranno prevedere non solo indicatori quali quelativi alla mobilitd sostenibile (emissioni inganti in
ambienti outdoor o indoor, eccessiva concentrazawidraffico veicolare, inquinamento acustico,esj
energetici etc.), ma anche cio che si potrebbenidefi'inquinamento sociale", per esempio il grado d
validita degli atti emessi da un ufficio espriméiper esempio con l'indicatore (atti annullati tal® atti

emessi).

Il giudizio positivo potra tradursi in incentivi eecomici o di altra natura. Anche i finanziamenti
pubblici dovranno seguire logiche adattive. Magdimanziamenti alle organizzazioni che piu sonattide
significa indurre ulteriore efficienza adattiva.

Stabilendo uno standard di misura nazionale e pitedelle rilevazioni, per esempio annuali, sara
possibile dare un giudizio oggettivo sulla capadita adattamento della pubblica amministrazione.
L’amministrazione adattiva in un certo senso swiste la struttura rigidamente gerarchica del siate
attuale della maggior parte delle burocrazie oct@lee introduce un’organizzazione decentrataedvigi
pubblici. Infatti in questo modo gli uffici pubblicpur fornendo uno standard comune di serviziovode
adattare la propria offerta alla domanda internaestérna locale, se vogliono ottenere finanziamenti
adeguati. In tale organizzazione a rete vi € spaid grandi valori di una reale democrazia: pap@zione,

trasparenza, decentramento.
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