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	Capitolo  4

	La “Rete” normativa

	

	§ 4.1  Introduzione


Partendo un po’ alla lontana, sappiamo  che un fenomeno, ad un alto grado di astrazione, può essere rappresentato da un punto, da una retta o da una curva, rappresentazioni grafiche a loro volta di una funzione, definita dal fenomeno stesso,  in base al suo grado di complessità. Tale funzione si inscrive in uno spazio ben definito: dando dei parametri a tale spazio possiamo conoscerne la posizione, in quanto sono  tali parametri a fornire le coordinate di quanto stiamo osservando. Analogamente, se caliamo un reticolo su un dato territorio possiamo individuare e ritrovare la posizione di un determinato luogo, etc. 

In genere c’è sempre un punto, un simbolo, un valore, un parametro da cui si parte per  poter individuare una posizione, x, y, z,  se parliamo degli assi cartesiani, il meridiano di Greenwich, se parliamo del globo terrestre.

Con la stessa metodologia io così comincio a studiare quello che si pone alla mia attenzione, intendendo per io, l’io narrante del  professionista, operatore di un servizio e quante altre definizioni si vogliano dare a chi osserva, studia il fenomeno sociale ovvero l’oggetto/soggetto dell’intervento, dalla sua particolare ottica.

Per fare un altro esempio, i marinai hanno sempre posseduto sistemi e strumenti messi a punto per individuare la posizione della nave osservando il firmamento, o in caso di impossibilità di vedere il cielo stellato, vi erano comunque grandiosi fari che permettevano di scorgere da lontano la terraferma, come guida anche per evitare rovinosi avvicinamenti. 

Oggi i fari esistono ancora, anche se non c’è più il mitico guardiano. Ora viviamo in un’epoca, la società post moderna, in cui sono crollate le ”certezze”,  ed è quindi completamente affidata alla dimestichezza che  l’operatore ha degli strumenti professionali a disposizione, che si cela il segreto,  il know-how, l’abilità nell’affrontare le situazioni, i problemi, le incognite, che si presentano sul percorso.

Una chiave di lettura per avvicinarsi e per orientarsi  nella normativa di riferimento ai temi qui trattati è quella di considerarla parte di una “ rete” i cui nodi principali sono costituiti da alcune norme fondamentali quali: la Costituzione, la riforma della Pubblica Amministrazione avviata con la 241/90 e proseguita con la “Riforma Bassanini”, l’ingresso nell’Unione Europea e il trattato di Maastricht,1 il decentramento amministrativo, l’e-government, la sussidiarietà e la riforma del titolo V della Costituzione, la riforma del Welfare e le riforme Sanitaria e dell’Assistenza.

§ 4.2  La riforma della Pubblica Amministrazione e la Comunicazione
Le leggi Bassanini2 hanno delineato un nuovo modello istituzionale che  collega  ed unisce i diversi livelli di governo e le rispettive  amministrazioni secondo una logica non più gerarchica, ma funzionale. L'attuazione di tale disegno riformatore prevede il passaggio dalla vecchia Amministrazione formale, unilaterale ed autoritaria, ancorata a modelli pre - costituzionali, alla moderna Amministrazione per obiettivi, paritaria e partecipata. 

Dato ciò, è importante risalire al fondamento giuridico ed istituzionale della comunicazione quale obbligo generale dell'amministrazione e criterio della nuova organizzazione della Pubblica Amministrazione. Tale nuovo modello assegna infatti alla comunicazione il ruolo di risorsa strategica, in quanto ritenuta necessaria e sufficiente per mobilitare quanto necessario al fine di fornire effettive risposte ai diritti ed ai bisogni dei cittadini.

La comunicazione diviene pertanto - in questo indirizzo di profondo cambiamento - simbolo e strumento di rapporti paritari, cooperativi e partecipati che ciascuna amministrazione deve perseguire con le altre amministrazioni e con i cittadini. La comunicazione, ed i servizi ad essa connessi che le amministrazioni sono tenute a realizzare, si inseriscono in questo difficile ed urgente processo di cambiamento e di modernizzazione della Amministrazione Pubblica stessa.

Dall' Ufficio Relazioni con il Pubblico, allo Sportello Unico per le attività produttive, dalle Reti Civiche agli strumenti di concertazione ed attuazione dello sviluppo locale (Patti territoriali, Contratti d'area, Piani di zona, etc.), agli interventi per l'attuazione della semplificazione amministrativa, è possibile considerare la comunicazione quale funzione ed obbligo essenziale dell’ Amministrazione. Non solo, ma tale obbligo riguarda sia i rapporti interni alla singola amministrazione ai fini del miglioramento dell’efficienza/efficacia dell’attività, sia i rapporti esterni, non solo verso i cittadini/clienti, ma verso altre amministrazioni, ai vari livelli del sistema, in quanto ciascuna amministrazione non è più un sistema chiuso in se stesso, ma è in rete con le altre amministrazioni pubbliche e altri soggetti, ai fini del raggiungimento in forma sinergica di obiettivi comuni. 

§ 4.3  Le tappe della riforma

Il processo di riforma avviato negli ultimi anni con importanti provvedimenti legislativi persegue una strategia di profonda innovazione dell'organizzazione funzionale dello Stato. Alla base c’è una ipotesi di riforma impostata sul coinvolgimento delle Regioni, delle Province e dei Comuni, quali enti di riferimento per una diversa distribuzione delle funzioni pubbliche, sulla base dei principi di efficienza, efficacia ed economicità. 

Si può affermare che il 1990 sia l'anno zero di tale processo, tuttora in corso, perché in tale anno viene approvata la Legge 2413 che incide profondamente sui meccanismi procedurali, introduce il principio della “trasparenza” e facilità di accesso agli atti, e la gestione dell’attività per processi. L’ente infatti viene visto come un insieme di processi operativi ognuno dei quali a sua volta è costituito da più “procedimenti amministrativi” strettamente correlati. 

Sancisce il principio del buon funzionamento della pubblica amministrazione tramite l'introduzione nell'ordinamento dei concetti di efficienza, efficacia ed economicità dell'azione amministrativa, tramite l’individuazione delle responsabilità attraverso la figura del “responsabile del procedimento”. In tutto questo, infatti assume centralità la concezione che il cittadino non sia più una variabile indipendente in relazione alla “macchina” burocratica, ma introduce i concetti di interessi legittimi, in riferimento all’accesso ai documenti amministrativi.

Le tappe di tale complesso processo possono così essere sintetizzate :

· nel 1992 viene emanata dal governo Amato la Legge-delega n. 4214 al fine di avviare una decisiva riforma della PA. L’elemento innovativo è costituito dall’inserimento della tematica del risanamento finanziario, quale elemento basilare che rimane costante in tutti i successivi interventi del governo;

· il D. Lgs. 29/935 costituisce uno dei più importanti risultati di tale legge delega in quanto affronta la materia del pubblico impiego e dell'organizzazione degli uffici, e nel contempo avvia il processo di privatizzazione del pubblico impiego. Rivisita anche la struttura retributiva introducendo nel sistema retributivo la cosiddetta “parte variabile” che è  in funzione della posizione ricoperta e dei risultati raggiunti. Distingue nettamente i ruoli e le responsabilità tra struttura politica e struttura funzionale, attribuendo più potere e responsabilità alla figura del  dirigente. Inoltre tale D. Lgs. introduce nella Pubblica Amministrazione gli Uffici per le Relazioni con il Pubblico;

· altra importante norma conseguente a tale Legge-delega, è  costituita dal D. Lgs 502/92, successivamente modificato dal D. Lgs 517/93, nonché dal D. Lgs 229/99.6

Seguono atti normativi sempre più innovativi:

· La L. 81/937 introduce l'elezione diretta del Sindaco e del Presidente della Provincia e così modifica profondamente la realtà politica a livello locale; 

· Il D.lgs. 77/958 introduce nell'ordinamento comunale e provinciale concetti quali la contabilità economica e il controllo di gestione e segna l'avvio del processo noto come aziendalizzazione degli enti locali, inoltre sancisce le responsabilità operative della dirigenza anche in termini di gestione di risorse (umane, finanziarie, strumentali, tecnologiche);

· La L. 59/97,9 affronta i nodi strutturali della scarsa efficienza del sistema pubblico e al contempo fornisce una risposta al problema politico della reale autonomia degli enti locali, in particolare delle Regioni;

· La L. 127/97,10 corregge e coordina le norme della precedente legislazione, e apporta nuovi elementi tesi a snellire l'attività amministrativa e i procedimenti di decisione e di controllo;

· Il D. Lgs. 112/98,11 produce invece cambiamenti sostanziali nella eroga-zione dei servizi alla persona.

§ 4.4  I concetti cardine

a) Il Decentramento12 è stato considerato lo strumento fondamentale per dare il via ad un nuovo assetto di rapporti non solo tra Stato, Regioni ed Enti Locali - sussidiarietà verticale13 - ma anche come paradigma ordinatore dei rapporti fra lo Stato, le formazioni sociali ed i cittadini - sussidiarietà orizzontale.14 Ciò ha comportato, accanto ad una ridistribuzione delle funzioni fra Stato e territorio in senso verticale, anche una revisione del concetto di Stato Sociale, nell'accezione di Stato non più erogatore ed accentratore di generalizzate funzioni pubbliche, ma ente sovraordinato cui competono le funzioni pubbliche essenziali, dismettendo quelle che con più efficienza possono essere svolte da privati.


b) La Semplificazione Amministrativa, nell’ambito del più vasto disegno di riforma su accennato, riveste la funzione di rivedere i meccanismi di realizzazione di attività o servizi della pubblica amministrazione, intervenendo sui procedimenti amministrativi, secondo un’ottica di efficacia ed efficienza e, in ultima analisi, per allineare l'Italia ai livelli di qualità e di efficacia dell'azione amministrativa degli altri paesi europei.


c) La Riorganizzazione del lavoro pubblico si pone come l'elemento strategico per la realizzazione della riforma. L'ammodernamento dell'apparato pubblico e la sua rispondenza ai principi di trasparenza, efficienza, efficacia ed economicità, non poteva non prendere in considerazione il rapporto con i dipendenti pubblici, al fine di dotarli di poteri e strumenti di decisione che consentano di trasferire nell’ azione quotidiana i suindicati principi.

§ 4.5  Decentramento Amministrativo

L'obiettivo sottostante la normativa in materia di decentramento è ottenere uno Stato leggero e snello. La via scelta dal legislatore è quella di delineare le funzioni che dovranno restare pubbliche e dismettere tutte le altre, affidandole ai privati e mantenendo allo Stato un potere di regolazione, promozione, coordinamento. 

Il principio al quale fa riferimento tale modello organizzativo è quello della sussidiarietà,15  nella duplice accezione di sussidiarietà orizzontale e verticale: 

· Il principio della sussidiarietà orizzontale è stato riconosciuto come il criterio di equilibrio tra le esigenze di autonomia degli individui e della società in genere, e, per quanto riguarda la sfera dei rapporti economici, tra quelle del mercato e quelle della pubblica regolazione, della  solidarietà sociale e della coesione nazionale;

· Il principio della sussidiarietà verticale, è stato, invece, riconosciuto come criterio di delimitazione del legittimo intervento della formazione sociale superiore e quale strumento di equilibrio tra le esigenze di autonomia ed autogoverno territoriale.

§ 4.5.1  Le tappe del Decentramento

· 1997: con la legge delega n.5916 vengono individuate le funzioni che restano di competenza dello Stato e previsto il trasferimento di tutte le altre funzioni alle Regioni e agli Enti  locali; 

· 1997-1998: numerosi decreti legislativi definiscono in dettaglio quali sono le funzioni da trasferire;17
· 1999-2000: quindici decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri18 hanno trasferito i contingenti di personale e le risorse e finanziarie alle regioni e agli enti locali per le competenze relative alle materie non comprese nell’art.117 della Costituzione,19 e contestualmente agli enti locali i contingenti di personale e le risorse finanziarie per le materie di cui all’art.117 della Costituzione; 

· 2001: la Devolution va a regime con la riforma del Titolo V della Costituzione. Con la conseguente riforma dell’articolo 114, infatti, “La Repubblica è  costituita dai Comuni, dalle  Province, dalle Città Metropolitane, dalle Regioni, e dallo  Stato”. 20

§ 4.5.2  Semplificazione.

Il tema della revisione delle procedure amministrative, è stato particolarmente dibattuto e studiato. Nell'ambito di tale dibattito, grande rilevanza ha assunto l’esigenza della semplificazione, sia con riguardo alla riduzione degli adempimenti certificatori richiesti al cittadino-utente, sia in ordine all'attuazione di interventi di riorganizzazione dei processi e delle strutture organizzative coinvolte, sia attraverso direttive e sostegni alla semplificazione della comunicazione tramite il cambiamento di cultura amministrativa e in particolare del linguaggio burocratico.21
In realtà, il termine semplificazione può risultare alquanto riduttivo laddove la sua applicazione si intenda correlata al solo miglioramento dell'efficienza della pubblica amministrazione e non si colleghi anche all'imprescindibile esigenza di mantenere idonee garanzie al cittadino, in termini di tutela degli interessi legittimi.

In particolare, quando si parla di semplificazione amministrativa si fa riferimento ad un vasto programma di delegificazione, deregulation, semplifi-

cazione e codificazione:

· leggi annuali di semplificazione;

· redazione di testi unici con abrogazione delle leggi esistenti in materia;

· autocertificazione;22
· soppressione di licenze, autorizzazione e concessioni;

· denuncia di inizio attività e silenzio assenso in sostituzione di atti 

amministrativi;

· sportello unico per le attività produttive.

§ 4.6  Orientamento alla qualità
Alla base del processo di riforma ancora in atto sta una vera e propria   rivoluzione culturale che ha individuato nella qualità del servizio e nella customer satisfaction23 i criteri direttivi dell'attività delle pubbliche amministrazioni:

· in passato si utilizzava un approccio giuridico-formale secondo cui vanno rispettate  regole e procedure, ma senza alcuna attenzione a qualità e risultati;

· attualmente vige il principio secondo cui si opera “al servizio del cittadino

utente”. 

L'orientamento alla qualità in realtà implica un nuovo concetto di controllo, il controllo sulle performance, accanto a controlli di legittimità più efficaci ma meno invasivi:
· definizione annuale degli obiettivi; 

· unità di valutazione in ogni ministero o agenzia;

· controllo strategico e controllo di gestione; 

· coordinamento della Presidenza del Consiglio su valutazione e controllo   strategico; 

· banca dati con le direttive dei ministri e gli indicatori di performance; 

· carte dei servizi; 

· tendere agli standard di qualità a livello europeo.

Inoltre introdurre il principio di customer satisfaction implica la necessità per la pubblica amministrazione di promuovere la crescita professionale dei dipendenti e di ridefinire il ruolo del management pubblico per tramite:

· accesso per concorso pubblico, fino al 5% dal privato con contratto a termine;

· fine dell'inamovibilità dei dirigenti: incarichi a termine (da 2 a 7 anni); 

· licenziamento dei dirigenti incapaci; valorizzazione dei capaci e 

meritevoli;

· trattamento accessorio variabile in relazione alle performance.

§ 4.7  Amministrazione on-line

Il processo di riforma tuttora in atto, individua nella tecnologia informatica una straordinaria opportunità e lo strumento principale per l'ammodernamento della P.A.

La progettazione, la gestione e lo sviluppo dei sistemi informativi automa- tizzati delle pubbliche amministrazioni costituiscono gli strumenti fondamentali per migliorare i servizi pubblici, contenere i costi di gestione, rendere trasparente l'azione amministrativa. 

Con il termine e-government24 si fa riferimento a tutte le iniziative di riforma che porteranno verso l'amministrazione digitale, fra cui:

· riconoscimento dell'informatica come strumento principale per il salto di    

            qualità;     

· fisco  telematico, per cui le dichiarazioni  fiscali  e documenti annessi sono presentate per via telematica e trattate elettronicamente;

· firma elettronica, prevista dalla L. 59/97 che ne riconosce la validità                giuridica;

· gestione informatizzata di documenti, archivi e procedure;
· carta d'identità elettronica per cui è in atto la sperimentazione;

· creazione di una rete unitaria delle pubbliche amministrazioni.

§ 4.8  L' Action plan sull' e-government


Il 23 giugno 2000, il Governo ha varato un piano d'azione per l' e- government,25 il cui obiettivo è quello di portare le nuove conquiste dell'informazione e della tecnologia al servizio di un rapporto più rapido, diretto e trasparente tra i cittadini e i vari livelli di governo della cosa pubblica.

Il cittadino potrà ottenere ogni servizio pubblico rivolgendosi a qualsiasi amministrazione di front-office abilitata al servizio: il cittadino dovrà comunicare una sola volta all'amministrazione la variazione delle informazioni che lo riguardano. 

Ogni amministrazione dovrà essere in grado di reperire le informazioni richieste, ovunque esse risiedano. Tutti i servizi pubblici per i quali è tecnicamente possibile usare la rete saranno erogati on line.

I punti dell'action plan:

· portali informativi;

· portali per l'erogazione dei servizi; 

· portale per i servizi alle imprese; 

· reti nazionali; 

· informatizzazione degli enti locali; 

· integrazione delle anagrafi;

· indice anagrafico nazionale; 

· sistema di interscambio catasto-comuni; 

· carta d'identità elettronica; 

· promozione della firma digitale; 

· protocollo informatico; 

· e - procurement; 

· formazione di base; 

· formazione specialistica.26
§ 4.9  Il Welfare State27
Il punto di partenza obbligatorio di ogni discorso in materia di normativa in campo sociale e sanitario, è tracciato dall’art. 38 della Costituzione28. Infatti, la sanità e l’assistenza sociale, insieme alla previdenza, è parte del complesso sistema di protezione sociale, ovvero Stato Sociale, altrimenti noto come Welfare State,, che in Italia vede una netta preminenza di intervento e di spesa nel settore della previdenza rispetto ad altri paesi della Unione Europea: il sistema sanitario, da tempo riformato, assorbe una notevole quantità di risorse - in analogia agli altri paesi europei - mentre al contrario l’assistenza ha sempre costituito un sistema “cenerentola”, per quanto sia anche errato parlare dell’assistenza in termini di sistema, essendo questa, prima della L. 328/00,29 caratterizzata da mancanza di “rigore sistematico”.30 Tuttavia, è principalmente grazie all’inserimento dell’Italia nella Unione Europea, e all’imponente processo di riforma che ne è conseguito nella pubblica amministrazione, che si è anche giunti sia alla sistematizzazione della ’Assistenza’,  sia alla prospettiva che “il settore sociale possa abbandonare la situazione marginale in cui è stato finora”.31

Il Welfare State, pur nella diversificazione per nazione e per fase storica dopo la sua introduzione nel mondo occidentale, è la conseguenza più diretta di una particolare concezione di Stato moderno,32 altrimenti definibile come “uno Stato dove si usa razionalmente il potere politico e amministrativo in uno sforzo per modificare il gioco delle forze di mercato in almeno tre direzioni:   

a) garantire agli individui e alle loro famiglie un reddito minimo,  

      indipendentemente dal valore di mercato del loro lavoro e delle   

      proprietà;

b) restringere l’arco dell’insicurezza, mettendo individui e famiglie in grado di fra fronte a evenienze sociali, come malattie, vecchiaia, disoccupazione, che altrimenti condurrebbero a crisi individuali e familiari;

c) assicurare tutti i cittadini, senza distinzione di status e di classe, l’offerta di standard più alti rispetto a una gamma riconosciuta di servizi sociali”.33
In altri termini:

“in tutti i paesi dell’unione europea la riforma dei sistemi protezionistici è da alcuni anni al centro del dibattito politico ed economico, a causa della crisi essenzialmente finanziaria dello Stato Sociale, al fine di tendere verso l’obiettivo di conciliare i tradizionali principi di solidarietà con le esigenze di efficacia, efficienza, corretto uso delle risorse, vincolo di equilibrio di bilancio che ormai caratterizzano la gestione dei bilanci pubblici”.34 Inoltre “la crescente interdipendenza politica a seguito del trattato di Maastricht e la trasversale compresenza di vari elementi di modificazione del quadro complessivo portano  ad una omogeneità di iniziative e di processi di revisioni dei  vari sistemi nazionali di protezione sociale”.35 Anche “la gestione dei servizi socio-sanitari - sia con il sistema pubblico, sia con il sistema privato - ha dimostrato che non c’è stata una corrispondenza diretta tra aumento della spesa e miglioramento dello stato di salute della popolazione”,36  in quanto l’inserimento del privato nella gestione dei servizi, ha finito col presentare gli stessi problemi che hanno tradizionalmente condizionato la qualità e l’efficacia dell’offerta pubblica: “meccanismi di risposta burocratici, processi decisionali complicati e farraginosi, incompatibilità tra logiche generali di funzionamento organizzativo”,37 sovrapposizione di risposte unitamente alla incapacità di fornire tempestivamente risposte a bisogni e disagi crescenti, sempre più complessi e diversificati, che sono in ultima analisi il “sintomo di una società complessa e contraddittoria nel vedere crescere il proprio benessere generale e nello stesso tempo nel riscontrare aree sempre più ampie di disagio”. 38
Pertanto tutto ciò ha determinato una “evoluzione del concetto ed una conseguente evoluzione dei sistemi politici: un più moderno concetto di Welfare State è oggi compatibile con un sistema, guidato dall’insieme coordinato di azioni poste in essere dal potere politico ed amministrativo, per cui il singolo individuo è contemporaneamente soggetto attivo e passivo delle prestazioni offerte dal gruppo sociale in cui è inserito”.39

§ 4.10  La riforma sanitaria e la riforma dell’assistenza


Le sostanziali innovazioni introdotte negli ultimi anni nell’ordinamento inquadrano la tutela della salute e i servizi sociali all’interno della categoria dei cosiddetti ‘servizi alla persona’, così dal testo del D.lgs 112/98,40 attuativo della delega contenuta nella prima delle leggi Bassanini, e secondo analoga ottica è ispirato il D.lgs. 502/9241 sulla razionalizzazione del SSN, e così pure la  L.328/00. Con l’approvazione di quest’ultimo D. lgs., venti anni dopo l’istituzione del Servizio Sanitario Nazionale con la L. 833/78 - il legislatore, ha inteso coniugare la tutela dei diritti fondamentali del cittadino con le esigenze di bilancio e di condizionamento finanziario, esigenze rese non più differibili dall’ingresso dell’Italia nel sistema europeo, anche se l’inserimento di tali vincoli non potrà mai, almeno allo stato attuale, mettere in discussione il concetto di diritto alla salute ed all’assistenza sociale, così come indicato dall’art. 38.42

Tale sistema ha avviato, con il Trattato di Maastricht - unitamente al processo di omogeneizzazione già descritto in precedenza, analogo a tutta la P. A. e all’introduzione di aspetti di competitività in relazione a logiche di globalizzazione, insiste in tale processo di unificazione43 - il processo di trasformazione del rapporto tra stato e cittadino. In particolare, si sta assistendo al passaggio da uno Stato gestore ad uno Stato regolatore, più snello, più arbitro dei complessi problemi della società e meno burocratico.44 Nello specifico, inoltre, il principio di sussidiarietà,45 ha reso sempre più nodale l’avvio di un trasferimento di funzioni ai livelli istituzionali più vicini ai cittadini, valorizzando da un lato le comunità locali, e dall’altro consolidando, nel quadro europeo, l’evoluzione verso un federalismo “ragionato”, che vede nelle Regioni il motore dello sviluppo e della crescita economica, della modernizzazione dello Stato.46 Il margine di negoziazione acquisito dalle Regioni nei confronti dello Stato, in virtù del principio della sussidiarietà, lascia ampio ruolo e terreno ai Comuni o consorzi di Comuni, nella realizzazione di politiche volte al miglioramento della qualità della vita e ad erogazioni di prestazioni di più diretto riferimento al cittadino; ciò si può direttamente riscontrare in due riforme strutturali:

· il D.lgs. 229/99 – cosiddetta III Riforma del SSN - riattribuisce, seppure in modo non così esteso come originariamente era previsto nella L. 833/78, funzioni e compiti ai Comuni nella programmazione degli interventi, nella verifica dei Direttori Generali, nella organizzazione dei Distretti quale struttura ‘cerniera’ tra sociale e sanitario, tramite l’introduzione dell’istituto dell’ ‘integrazione socio-sanitaria’; 47
· La legge 328/00 di riforma della ‘Assistenza’, individua nei Comuni, nominati con priorità rispetto alle Regioni ed allo Stato48,  il fulcro del sistema con il compito di programmare, progettare e realizzare il sistema locale dei servizi sociali a rete,49 rete nella quale è organicamente compresa la sanità.50
Alla luce di ciò, pertanto, la XIV Legislatura della Repubblica si apre su uno scenario che vede il sistema dei Servizi Sociali ed il Servizio Sanitario Nazionale regolati finalmente da una normativa nazionale organica e di recente datazione. 

Tali normative, hanno in comune – oltre a quanto ampiamente illustrato in precedenza in materia di riforma della pubblica amministrazione - la caratteristica di prevedere, per la concreta applicazione, una serie di adempimenti attuativi di secondo livello, sia a carico del Governo (atti di indirizzo e coordinamento ed atti regolamentari), sia soprattutto a carico delle Regioni (leggi e provvedimenti vari). 

Per i Comuni il punto critico per la corretta attuazione delle normativa sul welfare, si pone al livello della normativa regionale di attuazione, anche se - occorre notare - il governo deve ancora dare corso a numerosi provvedimenti attuativi di propria competenza. 


Gli anni 90 sono stati caratterizzati da un ampio processo di riforma che ha coinvolto i sistemi sanitari europei,” in relazione alla esigenza di “revisione del welfare, che vede nella sanità una delle più consistenti voci di spesa”, 51 gli aspetti salienti – analoghi per entrambi i settori - sono da individuarsi:

· Nella Devolution: si assiste infatti ad un notevole decentramento analogamente ad altri settori della pubblica amministrazione di cui si è trattato  in precedenza, tramite l’attribuzione alle Regioni di un ruolo sempre più rilevante secondo il già accennato principio di sussidiarietà verticale;

· Organizzazione: si definisce la separazione tra soggetti erogatori e soggetti acquirenti di prestazioni, impostando nuove modalità di contrattazione tra questi che salvaguardino la riduzione dei costi e le garanzie di piena  concorrenza, secondo il su accennato principio della sussidiarietà. La sfida consiste anche nel trasferire nei servizi pubblici - con i dovuti adeguamenti - alcuni approcci organizzativi tipici del sistema aziendale;52
· Livelli di assistenza: nella logica di garantire il miglior servizio possibile per il cittadino, è stata individuata la definizione di livelli minimi di assistenza che il servizio pubblico può garantire, con le risorse date.


Nei programmi dell’Unione Europea, rimodernare i sistemi di protezione sociale, combattere l’esclusione sociale, la lotta contro la povertà sono diventati gli obiettivi dei prossimi dieci anni non solo per l’indispensabile processo di razionalizzazione delle risorse, ma anche per la fondamentale ricerca di tenuta sociale delle singole nazioni, compromesse da fenomeni nuovi quali l’immigrazione, nuove aree di disagio e di povertà, fenomeni sottostanti l’attuale evoluzione della società.53
La “legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”, è una norma che rientra nella la più ampia riforma del Welfare 
State italiano intrapresa in questi ultimi anni, il cui aspetto innovativo sta già nell’avere superato il termine ‘assistenza’,54 innovazione che si auspica venga anche recepita a livello costituzionale.

note: 

_________________________________

1)    “Trattato sull'Unione europea (firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992),  modificato da “Il Trattato di Amsterdam” firmato il 2 ottobre 1997 sta in http://europa.eu.int/eurlex/it/treaties/dat/ec_cons_treaty_it.pdf ;

2)    “Riforma Bassanini”:

- Bassanini I: L. 15 marzo 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";

     - Bassanini II: L. 15 maggio 1997, n. 127 "Misure urgenti per lo snellimento  

          dell'attività amministrativa e dei procedimenti di decisione e controllo";
        - Bassanini III: L. 16 giugno 1998, n. 191 " Modifiche ed integrazioni alle leggi 15 marzo 1997  n. 59, e 15 maggio 1997 n. 127 nonchè norme in materia di formazione del personale 

          dipendente e di lavoro a distanza nelle pubbliche amministrazioni. Disposizioni in materia di   

          edilizia scolastica";
    - Bassanini IV: L. 8 marzo 1999, n. 50 “Delegificazione e testi unici di norme concernenti  

       procedimenti amministrativi. Legge di semplificazione 1998";
3)  L. 7 agosto 1990 n. 241 Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di accesso     

        ai  documenti amministrativi";

 4)    L. 421  del 23.10.1992, “delega al Governo per la razionalizzazione e la revisione delle  

       discipline in materia di sanità, di pubblico impiego, di previdenza e di finanza territoriale”;  

 5)    D. Lgs. 3 febbraio 1993, n° 29 “Razionalizzazione dell’organizzazione delle amministrazioni 

        pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico impiego a norma dell’articolo 2  

della legge 23 ottobre 1992, n° 421”, soppresso dal Testo Unico D.Lgs. 30 marzo 2001, n.     165  “Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”;
  6)    e successive modificazioni in base ai DD.lgs. 229/99, 49/2000, 168/2000 e 254/2000;

  7)    L. n.81 del 25 marzo 1993 “Elezione diretta del sindaco, del presidente della provincia, del         

       consiglio comunale e del consiglio provinciale”;

  8)   D.Lgs. 25 febbraio 1995 n. 77 “Ordinamento finanziario e contabile degli enti locali” e  

      successive modificazioni: D.Lgs. 11 giugno 1996 n. 336 “Disposizioni correttive del D. Lgs.  

      77/95, in materia di ordinamento finanziario e contabile degli enti locali”, L. 23 dicembre 1996  

      n. 662 “Misure di razionalizzazione della finanza pubblica” e L. 127/97 (Bassanini II, vedi  

      nota 2), vedi anche http://www.comuni.it/servizi/personale/normativa/rtf/evoluzione.rtf;10) ;

  9)   Bassanini I, vedi nota 2;

10)  Bassanini II, vedi nota 2;

11)  Decreto Legislativo 31 marzo 1998, n. 112  “Conferimento di funzioni e compiti amministra-        tivi dello Stato alle Regioni e agli Enti Locali in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997 n. 59, vedi anche di seguito nota 40;

12) trasferimento di funzioni dallo Stato alle Regioni e agli Enti Locali, D. Ceccarelli  “Rapporto1” in www.decentramento.it ;

13)  vedi più avanti nota 15;

14)   ibidem;

15)  Principio di sussidiarietà: introdotto dal Trattato di Maastricht, e sancito definitivamente con la   riforma del titolo V della Costituzione;  sussidiarietà verticale: trasferimento dei poteri amministrativi dallo Stato ai poteri locali, più vicini al cittadino; sussidiarietà orizzontale: coinvolgimento nell’azione di governo sociale dei cittadini e dell’associazionismo. F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) “Il Welfare Locale” Il Sole24Ore; 

16)  Bassanini I, vedi nota 2;

17)  -  D.Lgs. 143/1997, in materia di agricoltura e pesca;  

- D.Lgs. 422/1997, in materia di trasporto pubblico locale;  

- D.Lgs. 469/1997, in materia di mercato del lavoro e dei collocamento; 


- D.Lgs. 114/1998, in materia di riforma della disciplina dei commercio; 
- D.Lgs. 112/1998,      vedi nota 11 ) aggiornato da, D.Lgs. 27 luglio 1999, n. 279,

 HYPERLINK "http://www.decentramento.it/html2/..\\html\\replegge.asp?Prov=1&File=dlg443a1.htm" D.Lgs. 29     

  ottobre 1999, n. 443 
,Legge 24 novembre 2000, n. 340;

18)  - DPCM 9.10.1998 - Individuazione, in via generale, delle risorse da trasferire alle regioni in     

          materia di mercato del lavoro;  
        - quindici DDPCM 5.8.1999 - Trasferimento alle regioni Abruzzo, Basilicata, Calabria, 

          Campania, Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte,  

          Puglia, Toscana, Umbria e Veneto e alle province di ciascuna regione delle risorse umane,

          strumentali e finanziarie per l’esercizio delle funzioni in materia di mercato del lavoro;

        - quindici DDPCM 14.12.2000 - Trasferimento alle regioni Abruzzo, Basilicata, Calabria, 

          Campania, Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte,    

          Puglia, Toscana, Umbria e Veneto e alle province di ciascuna regione di risorse finanziarie 

          per spese di personale;

        - DPCM 16.11.2000 - Individuazione e trasferimento delle risorse alle regioni e agli enti 

          locali per l’esercizio delle funzioni in materia di trasporto pubblico locale, ai sensi   

          dell’articolo 8 del d.lgs. n.422/97;

        - DPCM 16.11.2000 - Individuazione e trasferimento delle risorse alle regioni e agli enti 

          locali per l’esercizio delle funzioni in materia di trasporto pubblico locale ai sensi    

          dell’articolo 9 del d.lgs. n.422/97;

19)  L’art. 117 prima della riforma del Titolo V della Costituzione, era il seguente: “La Regione 

emana per le seguenti materie norme legislative nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreché le norme stesse non siano in contrasto con l’interesse nazionale e con quello di altre regioni: ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti dalla Regione; circoscrizioni comunali; “omissis”; beneficenza pubblica ed assistenza sanitaria e ospedaliera; istruzione artigiana e professionale e assistenza scolastica; “omissis”; altre materie indicate da leggi costituzionali. Le leggi della Repubblica possono demandare alla Regione il potere di emanare norme per la loro attuazione.”

20) art. 1 L. Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 “modifiche al titolo V della Costituzione”. Il testo 

originale dell’art. 114 della Costituzione, era: “La Repubblica si riparte in Regioni, Province e Comuni.”;

21) Direttiva Presidente del Consiglio dei Ministri 8 maggio 2002 “Semplificazione del linguaggio 

dei testi amministrativi”;

22) Autocertificazione - Legge 4 gennaio 1968, n. 15 (Soppressa dal Testo Unico D.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 ;

23)  uno dei principi della qualità totale, letteralmente, soddisfazione del cliente;

24) “Con il termine e-government ci si riferisce in genere al contesto quanto mai ampio e diversificato delle innovazioni di servizio e di processo realizzate dalle amministrazioni  pubbliche centrali e locali mediante l’utilizzo delle tecnologie ICT. “omissis”  Caratteristica centrale di questa missione strategica è la realizzazione di portali on-line, nazionali per i cittadini e le imprese, in grado di erogare i servizi delle pubbliche amministrazioni secondo architetture di servizio costruite sui bisogni integrati degli utenti, e non sulle caratteristiche organizzative delle amministrazioni pubbliche. Il piano non coinvolge solo le pubbliche amministrazioni, ma anche gli operatori del settore, gli esperti, gli ambienti internazionali.” Intervento del Ministro L. Stanca in “Per uno Stato amico: il ruolo dell’e-government” a cura di L. Tivelli e G. Traversa, (2002) Angelo Guerrini e Associati, pag. 267; per gli aspetti tecnici confronta anche M. Abrate (1999) “Internet e Servizio Sociale” su www.serviziosociale.com; S. Banzato, A. Battistelli, P. Frattone (2002)“Internet per il Servizio Sociale manuale per l’uso della rete” Carocci Faber; A. Roversi (2001) “Chat line. Luoghi ed esperienze della vita in rete”  Il Mulino;

25) Piano di azione per l'e-government (23 giugno 2000);

26) I §§ da 2 a 5 sono tratti da: www.formez.it;

27) Il termine  è  stato  usato  per  la prima volta da sir Alfred Zimmern – docente  di  rapporti internazionali ad Oxford ed esperto della Società delle Nazioni – in opposizione al warfare,  per contraddistinguere lo stato antifascista e per identificarlo come futuro compito della democrazia. Viene successivamente messo in relazione con il piano di riordino del sistema di sicurezza sociale britannico di sir William Beveridge presentato in parlamento nel 1942, e con la legislazione sociale dei governi laburisti del periodo 1945-51, basata su di esso. Successivamente il termine  è divenuto di uso comune in tutto il mondo occidentale, in A. Ritter (2003) “Storia dello Stato Sociale” Economiche Laterza, pag 12;

28)  Art. 38 Costituzione Italiana “Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi  

necessari per vivere ha diritto al mantenimento e all'assistenza sociale. I lavoratori hanno  

       diritto che siano preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle loro esigenze di vita in caso di  

       infortunio, malattia, invalidità e vecchiaia, disoccupazione involontaria. Gli inabili ed i       

       minorati hanno diritto all'educazione e all'avviamento professionale. Ai compiti previsti in 

       questo articolo provvedono organi ed istituti predisposti o integrati. Dallo Stato. L'assistenza 

       privata è libera.”;

29) L. 8 novembre 2000 n. 328 “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”;

30)  A. Viscomi “Dalla Costituzione ad oggi” in A. Ritter  (2003) op. cit.; 

31)  E. Allegri (2000) “Valutazione di Qualità e Supervisione” Lint, pag 8;

32)  in F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op. cit.;

33) A. Briggs “the Welfare State in Historical Perspective” in “European Journal of Sociology” n. 2 - 1961, sta in F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta, (2001) op . cit. pag. 15;  

34) F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit. pag. 19;  

35) Ibidem, cit. pag. 21;  

36) E. Allegri (2000) op. cit. pag 7;

37) Ibidem, pag 7;

38) E. Ghigo presentazione in  F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit. pag. XI;

39) Ibidem, pag. 15;  

40) art. 128, D. Lgs n. 112/98:  “rientrano tutte le attività relative alla predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti ed a pagamento, o di prestazioni economiche destinate a rimuovere e superare le situazioni di bisogno e di difficoltà che la persona umana incontra nella vita, escluse soltanto quelle assicurate in sede di amministrazione della giustizia.” Vedi anche sopra, note 11 e 17;

41) vedi sopra nota 6;

42) F. Roversi Monaco (a cura di) (2000) “Il nuovo Servizio Sanitario Nazionale”  Maggioli;

43) E. Allegri (2000)op. cit.;

44) E. Ghigo introduzione a F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit. pag XI;

45) vedi sopra note 13 e 17;

46) E. Ghigo introduzione a F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit. pag XI;

47) vedi art. 3 septies;

48) vedi c. 3 art. 1 per i principi, e più dettagliatamente art. 6;

49) F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit.;

50) vedi: c. 4 art. 1, punto a, c. 2 dell’art. 3, punto b, c. 3 dell’art. 6, art. 19 relativo al piano di 

zona,

51) F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit. pag. 23;

52) E. Allegri (2000) op. cit.  pag 8;

53) F. Montemurro, T. Tarquini, G.P.Zanetta (2001) op . cit.;

54) Fondazione, Labos, ASL FR, ISTISS (2003) “Per il lavoro, network per il lavoro” Franco Angeli.
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