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Premessa

La pubblica amministrazione ¢ in rapida evoluzione, assistiamo a un
cambiamento che investe gli ambiti istituzionale, legislativo, sociale ed e-
conomico. La questione della PA non ¢ infatti solo un problema di conte-
nimento delle risorse, piuttosto si tratta dell’esigenza di un recupero di effi-
cienza che faccia leva su una nuova visione del cittadino utente come prio-
ritd assoluta. Per sostenere questa visione occorrono nuovi riferimenti e
modelli organizzativi e gestionali: oggi, piu che mai, ¢ necessario ripensare
le funzioni stesse della pubblica amministrazione e dotarsi di competenze
in grado di supportare le nuove sfide che attendono tutti gli apparati ammi-
nistrativi del governo centrale e periferico.

Dopo il succedersi delle riforme incompiute e piu volte riprese, qualco-
sa sta cambiando. Le nuove normative attivano un processo di responsabi-
lizzazione dell’ente pubblico sui servizi che offre e sulla gestione delle ri-
sorse che impiega.

Un importante cambiamento ¢ dato dalla distinzione di ruolo tra la
struttura politica e la struttura funzionale (D.lgs. 29/93 e successivi provve-
dimenti legislativi): ai primi compete il compito di definire le politiche e
alla struttura organizzativa il compito di tradurre le politiche in piani e pro-
grammi in funzione dei risultati attesi, che a loro volta vanno verificati con
i risultati ottenuti. Le responsabilita operative vengono sancite anche in
termini di gestione delle risorse umane, finanziarie, strumentali, tecnologi-
che. I dirigenti, pertanto, da garanti dell’osservanza della norma diventano
manager che si misurano e sono valutati sui risultati raggiunti rispetto ai ri-
sultati attesi. Inoltre, i contratti di lavoro sono basati su sistemi retributivi
basati su una parte variabile legata alla posizione coperta e ai risultati rag-
giunti. Le pubbliche amministrazioni sul piano politico e su quello gestio-
nale sono impegnate nel rendere visibili i propri risultati e nell’assumere



fino in fondo come propria mission la soddisfazione del cittadino utente e
I’efficienza del Paese.

Di qui prende corpo una nuova competitivita all’interno della pubblica
amministrazione e tra pubblico e privato: USL contro clinica privata, scuola
statale contro scuola privata, universita statale contro universitad privata,
farmacia municipalizzata contro farmacia privata ecc.

Le normative consentono di fare molto di piu in termini organizzativi:
assumere dall’esterno, terziarizzare, valutare, selezionare, premiare, licen-
ziare. E inoltre possibile introdurre nuove figure professionali portatrici di
competenze ed esperienze non presenti negli enti.

Comunque, il cambiamento piu importante sollecitato dal piano indu-
striale per la pubblica amministrazione del Ministro Brunetta, ¢ dato dalla
nuova centralita che sta assumendo il cittadino utente tenendo conto dei
nuovi bisogni e del livello di attese molto cresciuto e in continua evoluzio-
ne. [ cittadini utenti diventano “clienti” della pubblica amministrazione, per
cui pretendono molto di piu, pretendono appunto di essere considerati
clienti a tutti gli effetti, tanto piu che il servizio lo hanno gia pagato.

Il Ministro Brunetta riprende, ¢ finalmente rende operativo, il focus
della riforma Bassanini sul riconoscimento della soddisfazione del cittadino
utente come priorita assoluta per modellare gli enti pubblici su questo prin-
cipio, con conseguente differenziazione della responsabilizzazione della
struttura politica e degli organismi dirigenziali.

11 valore assoluto del cittadino utente € coniugato con i nuovi valori che
interessano i lavoratori della pubblica amministrazione. Valori come meri-
tocrazia, qualita ed efficienza si stanno sempre piu affermando nell’opinio-
ne pubblica. Cosi si sta affermando il riconoscimento dell’opportunita di
recuperare risorse finanziarie a seguito della caccia e della lotta agli sprechi
e dei relativi miglioramenti organizzativi. Si comincia a concepire il mi-
glioramento dei servizi senza ricorrere alla leva fiscale ma recuperando ef-
ficienza, liberando risorse attualmente dissipate e che possono essere piu
utilmente destinate.

Si riconosce la presenza di ingenti sprechi dovuti alle attivita che non
generano valore per i cittadini utenti, ai costi della non-qualita dovuti ad
attivita non fatte bene la prima volta, a errori e rifacimenti.

Il recupero dell’efficienza viene coniugato con la semplificazione e
snellimento dei processi e dei servizi della pubblica amministrazione: sem-
plificazione nelle regole, nelle procedure amministrative, nei passaggi bu-
rocratici. | cittadini utenti e le imprese vogliono regole semplici e non in-
trusive, procedure amministrative snelle, carichi burocratici leggeri, proces-
si amministrativi rapidi ed efficaci.
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Il piano industriale per la pubblica amministrazione emesso dal Mini-
stro Brunetta nel maggio 2008 ribadisce e sviluppa i principi della riforma
Bassanini, focalizzando in particolare su:

* la necessita di un passaggio dalla cultura del procedimento a quella del
provvedimento, da quella delladempimento a quella del risultato, da
quella della funzione a quella del processo, da quella dell’autotutela a
quella della responsabilita;

+ l'urgenza di una profonda revisione dei processi produttivi delle ammi-
nistrazioni, con l'obiettivo di ottenere risparmi economici e una migliore
soddisfazione dell'interesse del cittadino/utente;

» [utilizzo in via primaria e fondamentale della risorsa umana, delle sue
competenze professionali, delle sue motivazioni e delle sue capacita
relazionali e organizzative.

Non ci sono pericoli di “aziendalismo” o di “mercatismo”, la riduzione
della spesa e I’economia non sono le dimensioni principali, mentre la prio-
rita assoluta ¢ servire e soddisfare il cittadino utente, che viene visto prima
di tutto come persona, superando la concezione del fruitore del servizio
come massa, catalogabile in classi di interesse e in classi di opinioni. Tutto
cio ¢ in piena sintonia con il Toyota way e trova nelle pratiche e negli stru-
menti del Sistema Toyota la strategia operativa per la messa in pratica dei
principi. In particolare la caccia e la lotta agli sprechi, bilanciata con il mi-
glioramento dei servizi, puo produrre:

* recupero o rinforzo del rapporto cittadino utente/istituzione me-
diante servizi che siano in piena rispondenza ai bisogni e alle attese
dei cittadini utenti;

+ riduzione degli sprechi delle diverse categorie nell’erogazione dei
servizi;

+ riduzione delle inefficienze generate da mancanza di processi strut-
turati, difficolta di comunicazione tra i vari uffici, difficolta nel soddisfa-
cimento delle esigenze informative delle parti interessate, per liberare
risorse da impiegare nel miglioramento dei livelli del servizio;

* incremento della produttivita legato alla riduzione degli sprechi e
contestuale alla responsabilizzazione del management rispetto alle
modalita di gestione dei carichi di lavoro;

* risparmi di spesa da reinvestire in progetti incentivanti;

+ eliminazione delle attivita a non valore aggiunto mediante il reinve-
stimento dell'innovazione tecnologica e linformatizzazione della ge-
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stione delle informazioni di routine e delle analisi a supporto delle deci-
sioni.

Il volume si prefigge di cogliere la portata dello straordinario accordo
tra il Toyota way e i principi ispiratori delle riforme e di fornire gli stru-
menti operativi snelli del Sistema Toyota con il fine ultimo di contribuire a
evitare che il piano industriale per la pubblica amministrazione si aggiunga
alla serie delle riforme incompiute.

Giuseppe Perrella
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1 La pubblica amministrazione
In cambiamento

Nei paragrafi seguenti sara riportato un excursus su quella che ¢ stata la
legislazione fondamentale prodotta in materia di organizzazione della pub-
blica amministrazione, partendo dalla nascita del primo apparato burocrati-
co fino ad arrivare al piano industriale per la pubblica amministrazione e-
messo dall’attuale Ministro della pubblica amministrazione ¢ dell’innova-
zione Renato Brunetta.

Il filo rosso che cercheremo di seguire nel descrivere i processi di riforma
riguarda le assonanze, se non la coincidenza, con i principi e le pratiche
del Toyota way e del Sistema Toyota, fino a segnalare i collegamenti utili
con le tecniche e con gli strumenti operativi lean.

La storia dell’amministrazione italiana si fa cominciare, in genere, dalla
riforma Cavour del 1853 (legge 23 marzo 1853, n. 1483 sul riordinamento
dell’amministrazione centrale e della contabilita generale dello Stato) e dai
suoi regolamenti di attuazione, conseguenti alla promulgazione dello Statu-
to del Regno Sardo nel 1848.

11 dibattito del Parlamento su quella legge fu assai veemente: in partico-
lare la discussione fu particolarmente animata sulla semplificazione orga-
nizzativa ¢ sul risparmio di spesa che sarebbero dovuti derivare dalla ri-
forma.

Incalzato dai suoi contraddittori, come si pud vedere in AP Camera,
Leg. 1V, sess. 1852, Doc., n. 9 bis, Relazione della Commissione (relatore
Paolo Farina) sul progetto di legge “Ordinamento dell’amministrazione
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centrale e della contabilita generale”, tornata del 18 dicembre 1852, il rela-
tore calcold sommariamente in circa 570.000 lire il vantaggio conseguibile
per le pubbliche finanze, insistendo sul superamento di quell’*“andirivieni di
documenti da un ufficio all’altro” e di quelle “complicazioni di scrittura-
zione, corrispondenza e contabilita” che egli attribuiva essenzialmente al
sistema precedente.

Farina addusse anche un caso concreto (I’esempio riguardava un inge-
gnere provinciale che avesse voluto intraprendere un’opera di miglioramen-
to di una strada regia) ripercorrendo dettagliatamente le molteplici tappe
dell’iter della pratica per calcolare i tempi morti impliciti nel vecchio si-
stema. Gia in questi primi atti troviamo un criterio di miglioramento basato
sulla lotta agli sprechi.

Cavour, invece, nel rinviare prudentemente i dati sul numero degli im-
piegati al momento della futura formazione delle piante organiche, ammise,
si, che “ordinando I’amministrazione sopra nuove basi, dovendosi destinare
degli impiegati a uffici diversi da quelli che riempivano nel passato, sara
forse necessario un numero maggiore di impiegati” ma per aggiungere, su-
bito dopo, che ulteriori prevedibili riforme nel senso del decentramento a-
vrebbero potuto abbassare sensibilmente la spesa per il personale.

Sulla base dei principi definiti dalla legge 23 marzo 1853, n. 1483 sul
riordinamento dell’amministrazione centrale e della contabilita generale del-
lo Stato, il regolamento adottato nell’ottobre 1853 conteneva i principi e le
modalita di funzionamento della forma organizzativa, della struttura gerar-
chica e dei canali di reclutamento del personale. Il regolamento defini la
struttura di tipo strettamente piramidale, che prevedeva, al di sotto del Mini-
stro, un apparato burocratico fatto di “titoli” e di “gradi”, ognuno dei quali
subordinato gerarchicamente a quello immediatamente superiore: il segreta-
rio generale, responsabile del contatto fra il Ministro e la struttura, il diretto-
re generale, responsabile di piu divisioni con competenze omogenee, i diret-
tori, capi delle singole divisioni, composte da piu sezioni, i capi di sezione,
infine i segretari di 1* e 2° classe e gli applicati di 1%, 2%, 3% e 4° classe.

Presso il ministero delle Finanze, pero, erano previsti anche ispettori
generali, in ordine gerarchico immediatamente sotto i direttori generali.
Cavour, durante il dibattito per I’approvazione della legge 1483, stimava gli
ispettori e la funzione ispettiva in generale “indispensabili per il buon an-
damento di alcuni ministeri” ma non per tutti (anzi “io spero che parecchi
ministeri non ne avranno”).

L’accesso all’impiego fu previsto attraverso una sorta di tirocinio prati-
co, cui corrispondeva la figura precaria del volontario. L’art. 18 del regola-
mento recita: “Nei ministeri e negli uffici dipendenti potranno essere nomi-
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nati volontari per la relativa carriera quegli individui i quali abbiano un’eta
non minore di 18 anni né maggiore di 28 anni compiuti, ¢ abbiano dato
prova della loro idoneita mediante un esame, le cui norme saranno stabilite
per ciascun ministero da speciale regolamento”, ponendo cosi le basi per
molte situazioni “dubbie” future, a cominciare dai precari che ancora oggi
affliggono diversi comparti della pubblica amministrazione.

Dopo almeno due anni di tirocinio (in parecchi casi all’inizio ben di
piu) attraverso un apposito esame e dopo il giuramento il volontario sareb-
be diventato applicato di 4° classe. A proposito del giuramento, vale la pena
di riportare una citazione da P. Prodi, che sottolinea: “Molto spesso, nella
realta concreta, la nuova sovranitd viene costituita utilizzando i materiali
del sistema politico e religioso di obbedienza ereditati dall’antico regime™'.

L’avanzamento di carriera era governato dall’anzianita (all’interno dei
gradi) e per merito (nel passaggio da un grado all’altro), senza particolari
ostacoli nella progressione. La funzione degli impiegati non era differenzia-
ta (non c’era cio¢ distinzione fra impiegati di concetto e impiegati d’ordine)
poiché la formazione del dipendente era vista tutta dentro 1’ufficio, attra-
verso la pratica quotidiana e con la guida diretta della gerarchia, scartando
dall’inizio I’idea di utilizzare la selezione scolastica (diplomi) per I’accesso
alla carriera.

Come si pud notare I'organizzazione “burocratica” creata da questo pri-
mo intervento normativo non & orientata in modo esplicito ai risultati, al-
I'efficienza, alla produttivita ma & comunque un primo tentativo di definire
un sistema gerarchico per responsabilizzare le strutture pubbliche e ren-
dere la macchina amministrativa piu confacente alle esigenze di uno Sta-
to moderno.

La riforma cavouriana ha comunque un obiettivo primario: unificare le
strutture amministrative, facendo del ministero I’apparato centrale e piu
importante dell’amministrazione pubblica. Essa ¢ ispirata a uno dei principi
fondamentali dello Statuto, concesso da Carlo Alberto solo pochi anni pri-
ma (1848): 1a responsabilita dell’esecutivo davanti al Parlamento.

La figura del Ministro diventa cosi “bifronte”: da una parte, egli ¢
membro del corpo politico e, in questa veste, € legato al Parlamento ¢ al Re
dal rapporto di fiducia; dall’altra, ¢ al vertice dell’amministrazione e ne ¢ la
guida.

' Prodi P. (1992), Il sacramento del potere. Il giuramento politico nella storia costitu-
zionale dell’Occidente, 11 Mulino, Bologna, p. 474.
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La seconda innovazione della riforma Cavour, invece, € costituita dal-
I’introduzione del segretario generale, il quale risponde all’esigenza di cre-
are un tramite fra il ministro e la burocrazia ministeriale ¢ che, quasi sem-
pre, anche in virtl di una relativa autonomia nei confronti del ministro, lo
portera a essere piu un membro del corpo politico piuttosto che un impiega-
to di carriera. Si pensa cosi a un’attivitd amministrativa piu rapida, final-
mente unitaria, ma soprattutto interamente controllabile dal governo.

L’apparato burocratico ¢ delineato secondo un modello rigidamente
gerarchico-piramidale, dove ognuno ¢ posto in posizione di subordinazio-
ne rispetto al livello immediatamente superiore.

Appare evidente come questo tipo di amministrazione sembri concepito
come una linea di produzione, in cui 1’atto amministrativo diviene il pro-
dotto finale di una lunga serie coordinata di automatismi burocratici, tanto
meglio concatenati tra loro quanto piu il dipendente aderisce alla funzione
assegnatagli. Si tratta di un sistema PUSH, con la linea di produzione auto-
referenziale, che non “vede” il cittadino.

Tuttavia, ed ¢ qui la grande contraddizione del sistema amministrativo
preunitario: a un apparato cosi burocratizzato corrisponde un ventaglio di
funzioni molto limitato. Basti pensare che le competenze di un ministero
chiave come quello dell’Interno, per esempio, si esauriscono in un elenco di
voci scheletrico: bilancio e contabilita generale del ministero, prefetture e
questure, archivi di Stato, pubblica sicurezza. Si tratta, quindi, per lo piu di
funzioni di vigilanza.

Il cammino per arrivare a un ordinamento meno rigido e piu decentrato
sara ancora lungo e dovra passare in particolar modo attraverso le difficili
vicende dell’unificazione politica durante il biennio 1859-1861, alle quali ¢
strettamente legato il processo dell’unificazione legislativa ¢ amministrati-
va nel nostro Paese.

La legge 1453 del 1853 ¢ stata seguita da una serie di riforme successi-
ve: la riforma De Stefani del 1923, un periodo di sostanziale inerzia tra il
1930 e il 1970, la regionalizzazione del 1970 con la nascita delle 15 regioni
a statuto ordinario fino ad arrivare alle riforme dei primi anni Novanta (le
leggin. 142 e 241 del 1990).

Gia nel primo decennio del secolo scorso maturava una sensibilita ver-
so 1 problemi legati all’ordinamento burocratico.
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Molti dirigenti della pubblica amministrazione si rendevano conto che
la tendenza a gerarchizzare, a istituire un sistema di responsabilita ammini-
strativa individualizzato generava inefficienze, ritardi e un generale appe-
santimento dell’apparato burocratico.

Un dirigente pubblico degli inizi del Novecento, molto sensibile ai pro-
blemi di organizzazione, scriveva “Lo stabilire bene i precedenti, I’inter-
pellare su ogni piccola questione quanti piu uffici e corpi consultivi si puo
(...), insomma il fare dell’azienda pubblica la piu lenta, la piu pesante, la
piu perditempo di tutte le aziende”.

Nella pubblica amministrazione sussiste un presupposto che ¢ alla base
dell’ordinamento burocratico: gli atti amministrativi, scaturenti dalla pro-
cedura canonica istruttoria-deliberazione-esecuzione, sono imprescindi-
bili e inderogabili.

Questo principio spesso tende a portare in secondo piano o, addirittura,
a non considerare il “risultato” dell’atto stesso e tantomeno il valore fornito
al cittadino utente.

11 lavoro dell’organizzazione burocratica — fornitore — si concentra sulla
produzione dell’atto come fine a se stesso. Non valuta le ricadute in termini
di efficacia del prodotto, di rispondenza ai bisogni, alle attese degli utenti,
dei cittadini o delle altre parti interessate — clienti.

Quando si affronta il concetto di public governance gli attori in gioco
sono decine con aspettative ed esigenze molto differenziate. Nella tabella 1
si riportano alcuni elementi caratterizzanti le differenze citate’.

Tutti questi attori generano un elevato livello di complessita nella ge-
stione della cosa pubblica e di tutte le procedure a essa connesse.

Molto spesso si crea uno scollamento tra le attese dell’uno e il prodot-
to/servizio generato dall’altro.

La struttura burocratica, che dovrebbe essere garante del corretto fun-
zionamento degli enti, crea spesso inefficienze legate a ritardi nella chiusu-
ra delle varie fasi che caratterizzano un determinato atto, mancanza di co-
municazione tra apparati/uffici, incertezza interpretativa della normativa,
sovrapproduzione di leggi e regolamenti, limitata professionalita del perso-
nale: sono tipiche categorie di sprechi che analizzeremo nei prossimi capi-
toli.

La burocrazia, proprio per la sua rigidita, richiede delle fondamenta
molto stabili che vadano a poggiare su un terreno altrettanto stabile.

% Adattato da Bisio L., Mazzoleni M. (2008), Manuale di management dell’ente locale,
11 Sole 24 Ore, Milano.
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Tab. 1 — Attori, interessi prevalenti e prerogative decisionali

Attori

Interessi prevalenti

Prerogative decisionali

Cittadini

Organi di governo

Management

Personale

Fornitori

Soddisfacimento dei bisogni
Equita dell’intervento e tutela dei
diritti

Efficiente impiego delle risorse
pubbliche

Sviluppo qualitativo della comunita
Equita della pressione fiscale

Gestione del consenso
Conseguimento dei risultati di
mandato

Sviluppo qualitativo e
miglioramento dell’efficienza del-
I'ente

Sviluppo delle risorse umane
Salvaguardia degli equilibri
economico-finanziari

Valorizzazione delle caratteristiche
personali e professionali

Rispetto dei diritti di sicurezza,
retribuzione, formazione, privacy,
non discriminazione ecc.

Equita e trasparenza nei criteri di
scelta

Trasparenza dei procedimenti di
pagamento

Rispetto dei tempi di pagamento e
solvibilita degli enti

Elezione dei rappresentanti alla
Camera, al Senato o negli enti
locali

Partecipazione a referendum o ad
altre forme di consultazione
Richieste di accesso agli atti (ex
L. 241/90)

Definizione di programmi di
governo

Attribuzione e revoca di incarichi
dirigenziali

Assegnazione di obiettivi e risorse
ai dirigenti

Approvazione dei regolamenti di
funzionamento degli enti

Assunzione di tutte le scelte di
carattere gestionale, compresa
I'assunzione degli impegni di
spesa

Decisioni in merito all’attuazione
dei programmi di governo

Partecipazione ai processi
decisionali del management
Autonomia nelle decisioni
operative

Entrano nei processi decisionali
degli enti unicamente nel
momento in cui ne diventano
partner

Le inefficienze interne sono ’effetto di scelte politiche discrezionali
che generano conseguentemente una logica gestionale diversa tra enti dello

stesso tipo.

18



Gli enti pubblici, nell’ambito dell’autonomia decisionale loro affidata,
sono soggetti a politiche di indirizzo che gioco-forza sono sempre e co-
munque dettate dall’organo politico o da sue espressioni in ambito dirigen-
ziale. Questo va sempre a impattare su situazioni locali molto differenziate,
vuoi per diverse disponibilita finanziarie degli enti, vuoi per diversi interes-
si delle parti interessate, vuoi per indirizzi diversi di politica pubblica.

Si pensi solo a due prospettive che possono avere politiche di governo
differenti. Da un lato le scelte di politica pubblica possono avere una pro-
spettiva “congiunturale” o di breve periodo, dall’altro le scelte possono a-
vere una prospettiva di medio-lungo periodo e quindi “strutturale”. Queste
due diverse modalita di concepire il governo di una Nazione, un Comune,
una Regione o una Provincia collegata ai frequenti cambiamenti di ammini-
strazioni pubbliche generano inevitabilmente dei grossi black out all’in-
terno delle strutture burocratiche. In proposito, ci viene in mente il primo
principio del Toyota way rispetto alle scelte e alla pianificazione strategi-
che.

Un organo di governo che trasmette il concetto forte di responsabiliz-
zazione ai dirigenti preposti a governare la cosa pubblica puo generare allo
stesso tempo due diverse reazioni.

Da una parte puo incontrare il dirigente predisposto ad accollarsi il ca-
rico di responsabilitd in modo completo e proattivo rispetto alle esigenze e
agli indirizzi delle scelte di politica e quindi a gestire il centro di responsa-
bilita a esso affidato in modo efficiente e produttivo stando attento a soddi-
sfare 1 bisogni dei cittadini utenti (clienti) e dall’altro a seguire i programmi
di intervento dell’organo politico.

Per contro, la stessa delega di responsabilita puo incontrare un dirigente
con una propensione alla gestione “responsabilizzata” molto bassa. L’effet-
to immediato di un simile carattere porta inevitabilmente a rallentare le
procedure legate alla produzione di beni/servizi pubblici.

Non dimentichiamo che la centralita delle persone nelle organizzazioni,
portatrici di un insieme di caratteri, aspettative, formazione ¢ competenze
assai diverse ¢ di fondamentale importanza per la gestione dei processi le-
gati all’erogazione dei servizi.

L’efficienza dipende dalla concezione di valore, cliente e qualita diffusa
delle organizzazioni, collegata alla maggiore o minore complessita del-
I’apparato normativo di contesto 8 (vedi il par. 1 del cap. 2).

Il Toyota way, e in parte le norme ISO per la qualita, riconoscono nelle
persone la risorsa piu importante dell’azienda e pertanto investono nella lo-
ro formazione e partecipazione a tutti i livelli dell’organizzazione (vedi il
par. 6 del cap. 2), mentre le organizzazioni pubbliche quasi mai focalizzano
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