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1. FINALITÀ DEL LAVORO

In questi mesi presso le aule del Parlamento sono in discussione diversi progetti e disegni di legge che riguardano la Guardia di Finanza: dal riordino delle carriere, alla riforma della rappresentanza militare, fino alla riorganizzazione del Corpo (Deiana). Inoltre, il caso Visco–Speciale ha portato il Corpo alla ribalta della cronaca politica nazionale non per un risultato di servizio o per la sua attività istituzionale ma per le sue modalità di gestione e la sua organizzazione.

In questo ambito sembra emergere abbastanza chiaramente (basta aver letto i giornali e seguito i dibattici televisivi degli ultimi mesi) quanto sia isolato e chiuso il mondo militare e quanto tale isolamento giovi a chi tenda a conservare l’attuale situazione o cerchi di cavalcare l’onda mediatica alla ricerca di facili consensi, strumentalizzando in maniera sistematica ogni avvenimento e sfruttando la scarsa conoscenza sulla materia riscontrabile nell’ambiente politico, negli ambienti mediatici e anche tra il personale della Guardia di Finanza e, più in generale, negli ambienti militari.

Ignoranza relativa al ruolo, alla gestione, all’organizzazione, alle relazioni tra politica e forze dell’ordine e alle regole del rapporto di impiego dovuta, appunto all’isolamento del mondo militare dal mondo civile, alla scarsa attenzione che le amministrazioni militari dedicano alla gestione del personale e alla inadeguatezza degli organi di rappresentanza. 

Pertanto, affinché i cittadini possano finalmente giudicare la Guardia di finanza e il personale possa disporre di un quadro informativo completo sul Corpo scevro da possibili strumentalizzazioni, occorre chiarire quali siano il ruolo, i compiti, l’ordinamento e le regole di impiego di questa particolarissima istituzione.

Il presente lavoro vuole fornire una fotografia della Guardia di finanza attuale (nella prima parte) e una proposta di riforma nell’interesse generale del paese (seconda parte). 

Come noto, la Guardia di finanza è una forza di polizia ad ordinamento militare posta alle dipendenze del Ministro dell’Economia e delle finanze (capo I d.lgs. 68/2001), a cui l’ordinamento demanda, in via principale, compiti di polizia economica finanziaria (amministrativa, tributaria e giudiziaria) (capo II d.lgs. 68/2001) ed, in via concorsuale, compiti di difesa e di polizia militare e di sicurezza (capo III d.lgs. 68/2001, art. 1 legge 189/1959 e art.16 legge 121/1981), oltre alla partecipazione a compiti di protezione civile.

Nell’ambito del pubblico impiego, il Corpo della Guardia di finanza è inquadrato nel “Comparto sicurezza e difesa” ed è rimasto in regime di diritto pubblico ovvero non interessato dalla riforma, iniziata nel 1992 ed tuttora in corso, che ha preso il nome di privatizzazione del pubblico impiego. Per inquadrare quindi il ruolo del Corpo nell’ordinamento italiano, partiremo dal pubblico impiego, passando per il Comparto sicurezza e difesa, sino ad arrivare nel particolare della Guardia di finanza. 

2.
IL PUBBLICO IMPIEGO.

Nell’ambito del pubblico impiego bisogna distinguere il pubblico impiego contrattualizzato, ovvero riformato a partire dagli anni novanta con la cosiddetta “privatizzazione” (le cui regole sono riassunte nel testo Unico d.lgs. 165/2001) ed il pubblico impiego in regime di diritto pubblico, che è quello rimasto con le regole precedenti alla privatizzazione. 

2.1.
IL PUBBLICO IMPIEGO CONTRATTUALIZZATO.

Subito dopo i fatti di tangentopoli e la conseguente profonda crisi politica in cui versava il paese, i governi tecnici di transizione che si sono susseguiti hanno cercato di individuare le cause che avevano portato l’Italia sull’orlo del baratro socio-politico-economico (debito pubblico, mancanza di sviluppo e di competitività, crisi politica, corruzione e clientelarismo diffuso).

Tra queste, furono prese in  considerazione anche le modalità di gestione e di organizzazione della pubblica amministrazione, fuori controllo sia in termini di spesa pubblica sia in termini di efficienza e qualità dei servizi.

Le condizioni di criticità erano dovute a una diffusa gestione clientelare della pubblica amministrazione posta in essere dagli ultimi governi della cosiddetta “prima Repubblica” e da un impianto organizzativo ipertrofico e inefficiente, non più al passo coi tempi, i ritmi e le sfide della globalizzazione.

Il pubblico impiego ante-privatizzazione era caratterizzato da un atteggiamento fortemente autoritario e organizzato su modelli di tipo gerarchico-burocratico completamente inadeguati e inefficienti, tanto da rendere il posto di lavoro pubblico più sicuro rispetto all’impiego subordinato di impresa, ma nel contempo anche meno dinamico ed impegnativo, quindi molto meno attrattivo per i talenti migliori, con una percezione diffusa (spesso anche oltre la realtà) di inefficienza, spreco e inutilità, se non addirittura di fastidio e disturbo per il cittadino.  

Pertanto, nei primi anni novanta si è affrontato il problema del pubblico impiego attraverso la sua privatizzazione, ovvero cercando di equiparare le sue regole di impiego a quelle del lavoro privato. Che, nel frattempo, stava passando da modelli di organizzazione aziendale di tipo burocratico a modelli di organizzazione aziendale più dinamici, efficienti e adeguati alle nuove esigenze del mondo del lavoro (vgs. successiva Tabella I). 

Gli obiettivi, i principi e le novità della riforma, compendiati in un Testo Unico (d.lgs. 165/2001), sono così sintetizzabili: 

1)
obiettivo finale è quello di superare il vecchio sistema di organizzazione gerarchico-burocratico per avvicinarsi al nuovo e più flessibile sistema al fine di migliorare la qualità del servizio reso e di contenere la spesa pubblica, ovvero rispondere:

· alla richiesta di maggiore qualità del servizio pubblico da parte del cittadino; 

· alle aspettative di carriera del personale:

· alle esigenze di miglioramento dei conti pubblici dello Stato;

2) i principi (art. 1 del testo unico) informatori sono: 

· la separazione dell’azione politica di indirizzo e controllo, dall’azione di gestione ed organizzazione;

· la maggiore autonomia gestionale-organizzativa del management pubblico, a fronte di maggiori responsabilità legate al risultato operativo;

· il contenimento della spesa pubblica, attraverso una gestione più oculata e razionale dei costi del personale;

· l’adozione, demandata alla contrattazione collettiva, di sistemi e metodi di progressione professionale e di retribuzione più flessibili e maggiormente legati alle performance lavorative, individuali e di struttura;

3)
le novità più importanti introdotte dalla riforma, si possono così riassumere:

· introduzione piena della contrattazione collettiva  (art. 2 comma 3 del testo unico);

· ampliamento dell’ambito di applicabilità nel settore del pubblico impiego dello Statuto dei lavoratori (art. 42 comma 1 del testo unico),

· l’assoggettamento del rapporto di impiego pubblico alla giurisdizione prevista per il lavoro subordinato di impresa (art. 63 del testo unico);

· l’introduzione della responsabilità dirigenziale legata al risultato operativo (artt. 20, 21 e 22  del testo unico);

· possibilità di ricorrere a forme di lavoro flessibili (art. 36 del testo unico);

· maggiore mobilità del personale (art. 30 e seguenti del testo unico);

· maggiore attenzione alla gestione delle risorse umane con conseguente valorizzazione delle competenze professionali del singolo lavoratore; maggiore partecipazione e condivisione del personale alle e delle scelte strategiche dell’organizzazione; maggiore incidenza della retribuzione accessoria di risultato,  e previsione di progressioni professionali più flessibili (art. 7 del testo unico).

Si è quindi agito sugli attori del pubblico impiego equiparandoli, per ruolo, poteri e responsabilità, agli omologhi attori del lavoro privato, come riassunto nelle seguenti tabelle.

Tabella I: Modelli organizzativo-gestionali

	MODELLO


	PREGI
	DIFETTI

	Burocratico

(esempio tipico organizzazione militare)

Basato sulla posizione gerarchica.

Improntato verso l’efficacia, quindi al raggiungimento dell’obiettivo senza tener conto delle risorse impiegate.


	Affidabilità (in termini di sicurezza e rapidità di esecuzione dell’ordine impartito dall’organo di vertice).

Chiarezza organizzativa (in termini di definizione dei poteri e delle responsabilità in base al ruolo nella scala gerarchica).

Elevata responsabilità verso gli organi superiori.


	Scarsa e poca trasparente comunicazione interna ed esterna.

Elevato grado di conflittualità interna.

Scarsa partecipazione e coinvolgimento dei ruoli esecutivi nelle scelte strategiche.

Carente quadro informativo a disposizione dei ruoli di vertice.

Scarsa interazione con l’ambiente esterno.

Scarsa flessibilità e meritocrazia nei meccanismi di progressione di carriera.

Scarsa valutazione e premiazione della produttività individuale.

	Manageriale

(esempio: moderna organizzazione aziendale privata) 

Basato sulla persona e sulle qualità del singolo lavoratore e sulle relazioni interne ed esterne.

Improntato verso l’efficienza, quindi la raggiungimento del massimo risultato con il minimo dispendio di risorse.
	Logica ed obiettivi di fondo basati sull’efficienza.

Elevata e più trasparente comunicazione interna ed esterna.

Responsabilità e ruoli definiti in base alla qualità del singolo.

Minore conflittualità interna.

Maggiore responsabilità verso il risultato.

Elevato e completo quadro informativo a disposizione degli organi di vertice.

Elevata partecipazione e coinvolgimento dei ruoli esecutivi nelle scelte strategiche.

Elevata interazione con l’ambiente esterno.

Elevata flessibilità e meritocrazia nei meccanismi di progressione professionale.

Elevata valutazione e premiazione della produttività individuale.


	Responsabilità e poteri meno definiti.

Minore sicurezza e reattività nell’esecuzione degli ordini impartirti dagli organi di vertice

Rischio di minore efficacia.


Tabella II  - Attori nel lavoro privato

	SOGGETTO


	INTERESSE
	POTERE
	RESPONSABILITÀ

	Imprenditore  o proprietà
	Lucro – vantaggio economico 


	Controllo sul management
	Verso il mercato e quindi verso il  consumatore

	Managers

(dirigenti)


	Carriera e retribuzione
	Gestione e controllo del personale
	Verso l’imprenditore o la proprietà

	Lavoratori dipendenti non dirigenti


	Retribuzione e salario
	Tutela sindacale e contrattazione collettiva
	Verso il management

	Consumatori
	Efficienza, qualità e prezzo del servizio o del prodotto offerto sul mercato. 
	Controllo sull’azienda e sull’imprenditore, attraverso il potere di scelta sul mercato. 


	


Tabella III – Attori nel pubblico impiego

	SOGGETTO


	INTERESSE
	POTERE
	RESPONSABILITÀ

	Autorità politica


	Efficienza ed economicità del servizio pubblico


	Controllo sulla dirigenza pubblica
	Verso il cittadino elettore

	Dirigenti pubblici
	Carriera e retribuzione
	Gestione e controllo del personale


	Verso l’autorità politica

	Dipendenti pubblici non dirigenti
	Retribuzione e salario
	Tutela sindacale e contrattazione collettiva


	Verso i dirigenti pubblici

	Cittadino fruitore del servizio.
	Efficienza, qualità ed economicità dei servizi pubblici
	Controllo sull’autorità di governo attraverso il potere si scelta dei rappresentanti


	


Vero è che questo nuovo sistema di organizzazione del pubblico impiego, al contrario estremamente funzionante in ambito privato, non ha poi in realtà prodotto risultati apprezzabili, ma non certo per colpa del sistema in quanto tale, quanto per il distorto utilizzo che ne è stato fatto da parte delle Autorità governative (spoil system, gestione clientelare, ecc.).  

3.
IL PUBBLICO IMPIEGO IN REGIME DI DIRITTO PUBBLICO.

Dal campo di applicazione della privatizzazione sono stati esclusi alcuni settori del pubblico impiego che, in ragione della peculiarità dei relativi compiti istituzionali (in cui si necessita di un’efficacia maggiore rispetto agli altri settori del pubblico impiego), sono rimasti in regime di diritto pubblico, disciplinati da ordinamenti autonomi ed assoggettati alla giurisdizione amministrativa (art. 3 del testo unico):

· personale militare e forze di polizia;

· magistrati ordinari, amministrativi e contabili;

· avvocati e procuratori dello Stato;

· personale della carriera diplomatica e prefettizia;

· personale degli enti preposti al controllo in materia valutaria e creditizia, di tutela del risparmio, di concorrenza, del mercato e di vigilanza sulle società e sulla borsa;

· professori e ricercatori universitari;

· dipendenti di alcune autorità amministrative indipendenti;

· vigili del fuoco.

In questi settori del pubblico impiego, infatti, si è ritenuto opportuno mantenere un più rigido controllo pubblicistico del rapporto di lavoro, individuando specificatamente settore per settore, le forme di innovazione gestionale e organizzativa da introdurre, sempre sulla base dei principi e degli scopi della privatizzazione.

In tale ambito, non si è intervenuto in termini di separazione tra potere di indirizzo politico-amministrativo e potere organizzativo-gestionale, in quanto le amministrazioni pubbliche in argomento godevano già di un’ampia autonomia. Si è piuttosto agito limitatamente sulla gestione e sull’organizzazione, attraverso l’introduzione di meccanismi tesi a migliorarne l’efficienza.

Le innovazioni in questione hanno però trovato forti limitazioni, in ragione della tipicità dei servizi prestati (difficilmente valutabili in termini quantitativi), della forte autonomia gestionale delle amministrazioni interessate e della mancata riforma (possibile solo a livello legislativo e non già a livello di contrattazione collettiva) dei relativi ordinamenti per lo più ancora organizzati in forme gerarchico–burocratiche. Tra questi settori del pubblico impiego in regime di diritto pubblico, vi è il Comparto sicurezza e difesa, quello che ci interessa. 

4.
IL COMPARTO SICUREZZA E DIFESA.

Il comparto in argomento, composto dalle forze di polizia (ad ordinamento civile-speciale e ad ordinamento militare) e dalle forze armate, è stato creato nel 1995, a seguito della sentenza della Corte Costituzionale n. 277 del 3-12 giugno 1991, della conseguente legge delega 216/1992 e dei relativi decreti delegati emananti, appunto, nel 1995.

Con la predetta normativa delegata, infatti, furono profondamente riformati ed omogeneizzati gli ordinamenti delle amministrazioni interessate: Polizia di Stato, Corpo Forestale dello Stato, Corpo della Polizia Penitenziaria (ordinamento civile-speciale) e l’Arma dei Carabinieri, Corpo della Guardia di Finanza e Forze Armate (ordinamento militare).

L’omogeneizzazione si rese necessaria per ripianare le differenze retributive tra personale della Polizia di Stato e dell’Arma dei Carabinieri, introdotte con la riforma dell’Amministrazione di Pubblica Sicurezza con la legge 121 (“Nuovo ordinamento dell’amministrazione della pubblica sicurezza”), che già aveva radicalmente riformato il rapporto di impiego nella Polizia di Stato, principalmente attraverso l’abbandono della forma militare a favore di un ordinamento ibrido c.d. civile-speciale, caratterizzato dalla forma di rappresentanza sindacale (con alcune limitazioni rispetto al sindacato tradizionale, come il diritto di sciopero) e da forme di responsabilità, di subordinazione e di disciplina tipiche della forma militare.    

Pertanto nel 1995 si procedette:   

· all’allargamento al personale militare di alcune delle novità sul rapporto di impiego, già introdotte per il personale civile dal 1981,  senza, tuttavia, incidere sulla forma militare dei Carabinieri, della Guardia di Finanza e delle Forze Armate e sul relativo sistema di rappresentanza del personale, fermo alla (ormai di fatto superata) legge 382/1978; 

· l’introduzione della contrattazione collettiva nazionale per tutto il settore (definito, appunto, Comparto sicurezza-difesa), anche se ancora di tipo pubblicistico (D.P.R.), di portata limitata rispetto al pubblico impiego privatizzato (esclusa la competenza in tema di ordinamento professionale) e senza previsione di forme di contrattazione integrativa o di II livello per le amministrazioni militari. 

Quindi, attualmente il comparto in argomento (vgs. la tabella IV) risulta composto dalle forze di polizia, principalmente adibite a compiti appunto di polizia, e dalle forze armate, quasi esclusivamente adibite a compiti di difesa.

In particolare:

· sono Forze di polizia, ai sensi dell’art. 16 della legge 121/1981: la Polizia di Stato, e in concorso l’Arma dei Carabinieri, il Corpo della Guardia di Finanza, il Corpo della Polizia Penitenziaria ed il Corpo Forestale dello Stato;  

· sono Forze armate: l’Aeronautica militare, la Marina militare, l’Esercito italiano e la stessa Arma dei Carabinieri. 

Tabella IV: Comparto sicurezza e difesa

	AMMINISTRAZIONE
	COMPITI
	ORDINAMENTO

E FORMA DI RAPPRESENTANZA


	AUTORITÀ GOVERNATIVA

	Polizia di Stato
	Polizia di sicurezza

Polizia giudiziaria

Polizia amministrativa.

(principali)

Protezione civile

Polizia economico-finanziaria

(concorso)
	Civile-speciale.

Sindacato.
	Ministero degli Interni.

	Polizia Penitenziaria
	Polizia di sicurezza nell’ambito degli istituti di pena (principale);

Polizia giudiziaria;

Polizia amministrativa;

Protezione civile.

(concorso)
	Civile-speciale.

Sindacato.
	Ministero di grazia e  Giustizia

	Corpo Forestale dello Stato
	Polizia di sicurezza nell’ambito della tutela dell’ambiente (principale);

Polizia giudiziaria;

Polizia amministrativa;

protezione civile;

(concorso). 
	Civile-speciale.

Sindacato.
	Ministero delle Politiche agricole.

	Corpo della Guardia di Finanza
	Polizia economico-finanziaria e tributaria;

Polizia giudiziaria; (principali)

Polizia amministrativa;

protezione civile;

concorso alla difesa;

(concorso)
	Militare.

Rappresentanza militare.
	Ministro dell’Economia e delle Finanze

	Arma dei carabinieri.
	Polizia militare di sicurezza;

Polizia giudiziaria;.

Difesa; 

Polizia amministrativa; (principali)

protezione civile;

polizia economico-finanziaria;

(concorso)
	Militare.

Rappresentanza militare.
	Ministero della Difesa.

	Aeronautica Militare

Esercito;

Marina Militare
	Difesa (principale);

polizia di sicurezza;

protezione civile.

(concorso) 
	Militare.

Rappresentanza militare.
	Ministero della Difesa.


Analizzando gli ordinamenti delle amministrazioni del comparto, sia civili-speciali che militari, si rileva come gli stessi, essendo stati esclusi dal processo di privatizzazione, risultano ancora incentrati sul vecchio modello gerarchico-burocratico di organizzazione (vgs. precedente Tabella I) caratterizzati, oltre che da una forte autonomia gestionale, da: 

· metodi e logiche di organizzazione aziendale, esasperatamente rigide e basate sulla posizione gerarchica;

· da forme e meccanismi di progressione professionale orizzontale e verticale basati, quasi esclusivamente, sull’anzianità di servizio;

· da meccanismi di retribuzione, sia fondamentale che accessoria, scarsamente legati alla performance lavorativa, soprattutto a livello di personale esecutivo;

· una scarsa e poco trasparente comunicazione interna ed esterna;

· limitato potere degli organismi di rappresentanza del personale, soprattutto in ambito militare. 

Siamo quindi nella condizione in cui si trovava il pubblico impiego privatizzato prima della privatizzazione (forze di polizia ed ordinamento civile) e addirittura in sistemi di organizzazione esasperatamente burocratici risalenti all’immediato dopo guerra (amministrazioni militari). 

Tuttavia, alcuni elementi innovativi sono stati introdotti (soprattutto per le forze di polizia) anche in questo ambito, in particolare, l’adozione di direttive ministeriali di indirizzo strategico, una maggiore responsabilizzazione dirigenziale legata ai risultati di gestione, la previsione di alcune forme di progressione professionale verticale di tipo meritocratico, l’istituzione di forme di retribuzione accessorie c.d. incentivanti ovvero legate alle performance e la previsione di sistemi di comunicazione interna ed esterna più efficaci e dinamici. 

5. PUNTI DI CRITICITÀ DEL COMPARTO DIFESA E SICUREZZA.

Prima di passare all’analisi della situazione particolare della Guardia di Finanza, evidenziamo quelli che sono i principali punti di criticità di tutto il Comparto, facilmente individuabili e rappresentati dalla disomogeneità degli ordinamenti, delle forme di rappresentanza e delle dipendenze governative delle Amministrazioni che lo compongono, come si evince dalla precedente Tabella IV, e dalla sovrapposizione dei compiti istituzionali demandati alle stesse Amministrazioni.

Ora, in tutti o quasi i paesi evoluti i comparti sicurezza e difesa sono distinti e separati, in quanto differenti sono i compiti demandati alle amministrazioni che li compongono e, conseguentemente sono diverse anche le regole di impiego e le forme di ordinamento delle amministrazioni interessate, infatti:

· per i compiti di difesa si richiede particolare efficacia, in quanto un qualsiasi Stato non può permettersi di perdere il territorio o la sovranità, pertanto li difende ad ogni costo;

· mentre per i compiti di polizia si richiede sì efficacia, ma anche efficienza e trasparenza.

Da qui la diversa connotazione delle istituzioni deputate ai citati compiti:

· ordinamento militare (efficace, isolato ed esasperatamente burocratico e piramidale) per i compiti di difesa;

· ordinamento civile speciale (relativamente efficace, più efficiente, trasparente ed evoluto del sistema militare) per i compiti di polizia.

Nella successive tabelle si riassumono le caratteristiche compiti di sicurezza e difesa e le caratteristiche degli ordinamenti militare e civile speciale, da cui è facilmente desumibile come il l’ordinamento militare sia più idoneo ai compiti di difesa mentre l’ordinamento civile-speciale sia più idoneo ai compiti di polizia.

Tabella V: Differenze tra compiti di polizia e compiti di difesa
	COMPITI
	CARATTERISTICHE



	Polizia di sicurezza;

Polizia amministrativa;

Polizia giudiziaria. 
	Lavoro prevalentemente di tipo cognitivo;

Elevata preparazione intellettuale-professionale;

Continuo rapporto con il cittadino;

Relativa reattività e prontezza nel rispondere alle esigenze della collettività e dell’autorità governativa.



	Difesa
	Lavoro prevalentemente di tipo esecutivo-manuale;

Minore preparazione professionale di tipo intellettuale;

Elevata preparazione fisica e manuale-professionale;

Scarso rapporto con il cittadino;

Elevata reattività e prontezza nel rispondere alle esigenze della collettività e dell’Autorità governativa.




Tabella VI:Differenze tra ordinamento civile di polizia e ordinamento militare. 
	ORDINAMENTO


	CARATTERISTICHE

	Civile-speciale 
	Maggiore partecipazione e tutela del personale, quindi maggiore trasparenza, maggiore comunicazione interna e minore conflittualità tra ruoli

Elevato grado di reattività ed efficacia, seppur minore rispetto all’ordinamento militare

Maggiore attenzione all’economicità della gestione

Minore spirito di corpo

Minore attenzione e tutela della anzianità di servizio ed alla posizione gerarchica

Maggiore attenzione alle qualità professionali del singolo lavoratore



	Militare
	Minore partecipazione e tutela del personale, minore comunicazione interna e maggiore grado di conflittualità tra ruoli; 

Minore trasparenza interna ed esterna

Maggiore grado di reattività ed efficacia

Minore attenzione all’economicità della gestione

Maggiore spirito di Corpo

Maggiore attenzione e tutela dell’anzianità di servizio ed alla posizione gerarchica

Minore attenzione alle qualità professionali del singolo militare


L’anomalia dell’ordinamento italiano risiede nel fatto che i settori sicurezza e difesa, risultano accorpati in un unico comparto e ciò in dipendenza dell’esistenza di due amministrazioni, il Corpo della Guardia di Finanza e l’Arma dei Carabinieri, impegnate prevalentemente in compiti di polizia ma organizzate in forma militare, più idonea a compiti di difesa, a cui partecipano in maniera concorsuale e residuale.

Vedremo poi nel successivo paragrafo dedicato alla Guardia di Finanza quali criticità produce questa anomalia nell’ambito della gestione e dell’organizzazione delle citate amministrazioni.

Tornando ai punti di criticità del comparto per il settore sicurezza si individua:: 

· la duplicazione e sovrapposizione di compiti ed ambiti di operatività che hanno provocato e provocano frizioni tra le amministrazioni del medesimo comparto ed inutili, quanto dannose e anti-economiche, duplicazioni di attività nello stesso settore, tali da aver reso necessaria la creazione di ulteriori amministrazioni o istituti di coordinamento (c.d. Interforze), come la Direzione Centrale Servizi Anti-droga (per il settore della lotta al traffico di stupefacenti), la Direzione Investigativa Antimafia (per il settore della lotta alla criminalità organizzata) o i Comitati per l’ordine e la sicurezza pubblica. Si veda sul punto anche il d. m. 28 aprile 2006, con il quale il ministro dell’interno ha definito, o cercato di definire, le competenze e le attribuzioni delle forze di polizia;

· la scarsa applicazione dei meccanismi di responsabilità dirigenziale e scarsa attenzione alla valutazione meritocratica nei sistemi di retribuzione e progressione professionale, in ragione della caratteristica ancora troppo burocratico-amministrativa degli ordinamenti civile-speciale e, soprattutto, militare, come detto esclusi dalla riforma del pubblico impiego.

Viceversa, per il settore difesa e per le Amministrazioni militari in generale, si rileva scarsa compensazione, in termini retributivi, minori diritti inevitabilmente riconosciuti al personale, in precedenza compensati con altri sistemi e meccanismi (es. trattamento pensionistico di privilegio). 

Qui, infatti, si registra una gamma di diritti riconosciuti al personale militare molto al di sotto degli standard europei, a fronte di una retribuzione che si presenta anch’essa molto inferiore, al contrario di come logica vorrebbe.  

6.
LA SITUAZIONE DELLA GUARDIA DI FINANZA.

Definito, in generale, il comparto sicurezza e difesa ed i relativi principali punti di criticità, si può passare ad analizzare la particolare situazione del Corpo della Guardia di Finanza (ed analogamente dell’Arma dei Carabinieri) che rappresenta il vero elemento di anomalia del comparto. Qui, infatti, si riscontrano tutti i punti di criticità rilevati nel precedente paragrafo (sovrapposizione di attività e scarsa compensazione retributiva dei minori diritti riconosciuti al personale militare), tra l’altro con un grado di conflittualità interna, di demotivazione professionale, di incertezza e confusione organizzativa molto importante, dovuto, come detto, alla discordanza tra i compiti istituzionali espletati e l’ordinamento (militare) in cui la stessa amministrazione è organizzata. 

Come riassunto nella precedente tabella IV, il Corpo della Guardia di Finanza, espleta, in via principale, compiti di polizia economico-finanziaria e di polizia tributaria, sia in ambito penale che amministrativo; compiti per i quali v’è necessità di capacità cognitive e culturali di elevato profilo e di un relativamente altrettanto elevato grado di reattività; mentre agisce, in via concorsuale e del tutto residuale, in ambito di ordine e sicurezza pubblica e di difesa dello Stato, laddove invece è necessario un maggiore grado di reattività e certezza di esecuzione degli ordini ed una relativamente minore preparazione tecnico-professionale di tipo intellettuale.

In ragione di ciò, le caratteristiche dell’ordinamento militare nel quale è attualmente organizzato il Corpo, appaiono meno funzionali rispetto all’ordinamento civile-speciale previsto per le forze di polizia (vedasi tabelle di confronto V e VI).

Se, da un lato, infatti, la Guardia di Finanza si contraddistingue per una rilevante reattività e certezza dell’esecuzione delle direttive ministeriali, dall’altro risulta notevolmente penalizzata da un alto livello di demotivazione e conflittualità interne, dovuto dalle carenze tipiche dell’ordinamento militare, esasperatamente ispirato al modello gerarchico-burocratico, a scarsa competitività, a scarsa meritocrazia, a scarsa comunicazione interna, a scarso coinvolgimento del personale esecutivo nelle scelte strategiche e nella “mission” del Corpo, a scarsa trasparenza nelle scelte gestionali ed organizzative interne.   

6.1.
LA MILITARITÀ DELLA GUARDIA DI FINANZA COME CAUSA DI DISTORSIONI E DISTONIE INTERNE

Vediamo ora come è disciplinato l’ordinamento del Corpo per capire quali sono i punti di criticità che causano il malessere diffuso, le sacche di inefficienza, i numerosi casi di corruzione e gli scandali periodici che hanno interessato ed interessano la Guardia di Finanza e gli esodi del personale, spesso quello migliore, verso altri impieghi.

Partiamo dalle caratteristiche dell’ordinamento militare, prototipo del sistema burocratico, quindi estremamente efficace, ma allo stesso tempo estremamente poco efficiente e poco trasparente.

6.2.
I CAMBIAMENTI DI SCENARIO A PARTIRE DAGLI ANNI NOVANTA

Il “core-business” della Guardia di Finanza è rappresentato dal settore di polizia tributaria e, più ampiamente, dal settore economico-finanziario; settori che nel corso degli ultimi anni hanno vissuto una profonda stagione di riforme e che sono caratterizzati da una elevata dinamicità.

Infatti, per le stesse ragioni che hanno portato alla riforma del pubblico impiego ovvero la contrazione della spesa pubblica ed il rilancio dell’economia italiana in ambito globale, si sono registrate, già dagli anni ‘90, e si registrano tuttora, diverse riforme in campo di finanza pubblica, quasi tutte tese alla semplificazione del rapporto contribuente/pubblica amministrazione, quali ad esempio:

· la riforma del sistema tributario penale ed amministrativo, con la depenalizzazione della gran parte delle violazioni tributarie previste dalla legge 516/1982 (la nota “manette agli evasori”), l’introduzione dello Statuto del contribuente e dei meccanismi di accertamento partecipativi (accertamento con adesione, ravvedimento operoso, ecc.);

· la riforma del contenzioso tributario;

· la riforma dell’accertamento tributario, con il varo dell’Agenzia delle Entrate;

· la riforma della riscossione tributaria, con il varo della Riscossione SpA;

· il potenziamento degli studi di settore;

· la riforma del controllo doganale, in relazione all’abbattimento di quasi tutte le frontiere terrestri e all’apertura dei mercati nazionali, con il varo dell’Agenzia delle dogane.

Il Corpo della Guardia di Finanza, prima delle riforme sopra elencate rivestiva un ruolo centrale nell’ambito della prevenzione e soprattutto, della ricerca e della repressione dei reati tributari per la sua veste di efficace polizia amministrativa tributaria e giudiziaria, impegnata nella lotta all’evasione fiscale e nel presidio dei confini nazionali a tutela dell’economia interna, tutti compiti che il Corpo, così come è ancora organizzato, espletava egregiamente.

Dopo le medesime riforme, al contrario, il Corpo, ha visto pian piano perdere le proprie prerogative e il ruolo centrale nell’ambito dell’amministrazione finanziaria che prima rivestiva: non vi era e non vi è più bisogno, infatti, di un’amministrazione militare, tanto efficace quanto costosa, in un contesto generale che muove verso logiche di semplificazione, di partecipazione attiva del contribuente e di apertura dei mercati nazionali.

La riprova di questa mutata esigenza è data dal fatto che le amministrazioni civili competenti (a partire dell’Agenzia delle entrate e dall’Agenzia delle dogane) che prima si rivolgevano per l’attività esecutiva alla Guardia di Finanza, ora tendono sempre di più ad espletare tale attività in maniera completamente autonoma. 

D’altra parte, ciò che serve all’amministrazione finanziaria e, più in generale, al Paese è un organizzazione snella, dinamica, professionalmente attrezzata e specializzata per combattere l’elusione e l’evasione tributaria e, più in generale, ogni violazione finanziaria (bancarotta, riciclaggio, usura, reati societari, controllo del mercato), sia in ambito penale che amministrativo, al servizio della Magistratura e delle autorità amministrative (Agenzia delle entrate, Agenzia delle dogane, Autorità indipendenti, ecc.). Una nuova Forza di polizia, quindi, inquadrata nel comparto sicurezza, ma con compiti ben definiti ed esclusivi di polizia economico-finanziaria, organizzata e strutturata su un modello di ordinamento civile-speciale evoluto, con la relativa forma di rappresentanza sindacale. 

6.3.
L’OCCASIONE PERSA DELLE RIFORME DEL 2001

Per la verità, nel 2001, con il decreto legislativo n. 68, emanato in attuazione della legge delega n. 78 del 2000, i compiti del Corpo sono stati rinnovati, parallelamente alle carriere esecutiva (d. lgs. n. 67/2001) e dirigenziale (d. lgs. n. 69/2001).

Quella che era l’occasione per trasformare la Guardia di Finanza nell’organizzazione in precedenza descritta, è stata però parzialmente utilizzata, anzi per certi versi è stata utilizzata in senso opposto. 

Infatti:

· sono stati aggiornati i compiti del Corpo, definiti appunto compiti di polizia economico-finanziaria a tutela del bilancio nazionale e dell’Unione Europea, senza agire sui compiti concorsuali di difesa e sicurezza; 

· non è stata modificata la struttura militare del Corpo;

· non si è provveduto allo snellimento della medesima struttura, rimasta organizzata su un incredibilmente elevato numero livelli gerarchici (fino a sei, dove Polizia di Stato e Agenzia delle Entrate ne hanno solo tre);

· non è stata attribuita alcuna responsabilità di gestione ai massimi livelli gerarchici del Corpo (generali di corpo d’armata) che infatti, come comandanti “interregionali”, inspiegabilmente non sono destinatari di obiettivi di piano;

· sono stati depotenziati i meccanismi meritocratici di progressione professionale in precedenza introdotti dalla decretazione delegata del 1995 (articoli 19 e 35 del d. lgs. n. 199/1995 e, nella fase transitoria, art. 8 del d. lgs. n. 69/2001), a favore di meccanismi di avanzamento basati sull’anzianità di servizio.

6.4.
LE REGOLE D’IMPIEGO DELLA GUARDIA DI FINANZA 

Ciò premesso, vediamo quali sono nel dettaglio le regole di impiego del Corpo, partendo dall’autorità governativa e dalla responsabilità dei dirigenti, per finire con il personale.

Come per il pubblico impiego privatizzato, l’autorità governativa competente è il ministro dell’Economia e delle finanze, che è titolare del potere di indirizzo politico-amministrativo (esercitato attraverso le direttive annuali inerenti gli obiettivi, le strategie e le risorse) e del potere di controllo (esercitato attraverso la nomina dei dirigenti generali responsabili).

6.4.1.
IL CONTROLLO DELLE “PERFORMANCE” DEI DIRIGENTI

Tuttavia, il potere di controllo governativo risulta meno incisivo rispetto al pubblico impiego privatizzato, in virtù dell’esclusione della dirigenza di settore dal campo di applicazione dei meccanismi di valutazione delle “performance” e della responsabilità dirigenziale previsti per il pubblico impiego contrattualizzato dagli art. 14 e seguenti del testo unico, dai decreti legislativi n. 145/2002 e n. 286/1999.

Riportiamo di seguito le fonti di riferimento:

1) D.P.R. 34/1999 (Regolamento recante norme per la determinazione della struttura ordinativa del Corpo della Guardia di finanza):

· art. 2, comma 4:

Al fine di assicurare l'economicità, la speditezza e la rispondenza al pubblico interesse dell'azione amministrativa, attraverso la flessibilità dell'organizzazione degli uffici, il comandante generale stabilisce, con proprie determinazioni …;

· art. 9: 

1. In applicazione dell'articolo 16, comma 2, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, il comandante generale della Guardia di finanza comunica, tempestivamente, al Ministro delle finanze l'adozione di ciascuna determinazione di cui al comma 4 del precedente articolo 2.

2. I poteri organizzativi di cui al presente regolamento sono esercitati nell'ambito e con l'osservanza delle direttive del Ministro delle finanze emanate ai sensi degli articoli 3 e 14 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni.

3. Resta salvo il potere di annullamento ministeriale per motivi di legittimità di cui all'articolo 14, comma 3, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni.

2) Legge 23 aprile 1959, n. 189

· art. 4:

Il Comandante generale della guardia di finanza è scelto fra i generali di Corpo d'armata dell'Esercito in servizio permanente effettivo ed è nominato con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per le finanze di concerto col Ministro per la difesa.

3) D.M. 14 dicembre 2005, n.292. (Regolamento di amministrazione del Corpo della Guardia di Finanza):

· art.1 (Comandante generale):

1. Il Comandante generale esercita le funzioni di cui all'articolo 16 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 (…) .

4) D.M. 29 luglio 1998 n. 317 (Regolamento recante norme per la disciplina delle modalità e dei termini del procedimento di verifica dei risultati dei dirigenti del Corpo della Guardia di Finanza):

· Art.1:
1.  Il Ministro delle finanze effettua, ai sensi e per gli effetti  di cui all'articolo 20, commi 2 e 8, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni ed integrazioni, la verifica dei risultati dell'attività svolta dagli ufficiali di grado equiparato alle qualifiche dirigenziali preposti a comandi, enti, uffici e servizi del Corpo della Guardia di finanza, con esclusione  dei dirigenti generali.

2. Per la verifica periodica della corretta ed economica gestione delle risorse, della realizzazione degli obiettivi nonché  dell'imparzialità e del buon andamento dell'azione amministrativa, il Ministro, avvalendosi anche del Comandante generale della Guardia di finanza:

a) determina annualmente i parametri di riferimento del controllo;

b) stabilisce i termini e le modalità delle operazioni di verifica;

c) accerta la rispondenza dell'attività di gestione finanziaria, tecnica ed amministrativa alle prescrizioni ed agli obiettivi stabiliti dalle disposizioni normative e dalle direttive generali emanate ai sensi dell'articolo 14 del decreto legislativo n. 29 del 1993, e successive modificazioni ed integrazioni;

d) individua le cause dell'eventuale mancata rispondenza dei risultati agli obiettivi e valuta eventuali connesse responsabilità a carico dei dirigenti, promuovendo le conseguenti iniziative anche di natura organizzativa e procedurale.

Gli atti gestionali-organizzativi, a differenza di quanto previsto per il pubblico impiego privatizzato, sono parificati ad atti amministrativi puri e soggiacciono alla giurisdizione amministrativa, il che farebbe pensare ad un’autonomia di gestione meno rilevante, ma la scarsa rappresentatività del personale, i costi ed i tempi della giustizia amministrativa e la forma esasperatamente gerarchica degli ordinamenti, rendono la gestione delle amministrazioni in argomento molto più autonoma rispetto alle amministrazioni del settore contrattualizzato.

6.4.2.
LA RETRIBUZIONE DEI DIRIGENTI 

Il trattamento economico retributivo della dirigenza di settore è disciplinato attraverso un sistema di equiparazione alla retribuzione dirigenziale prevista per dirigenza pubblica privatizzata (solo però a livello di posizione e/o incarico e non già a livello di risultato) mentre l’ordinamento e la progressione di carriera risultano del tutto autonomi e legati a logiche e meccanismi tipiche dell’organizzazione gerarchico-burocratica, anche se, come già accennato in precedenza, sono stati introdotti, nell’ambito degli autonomi ordinamenti preesistenti, sistemi di rilevazione e valutazione delle performance. 

In relazione al trattamento economico, si può affermare che risulta ancora regolato dall’art. 2, comma 5, della legge 216/1992: 

“Fino a quando non saranno approvate le norme per il riordinamento generale della dirigenza, il trattamento economico retributivo, fondamentale ed accessorio, dei dirigenti civili e militari delle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo, è aggiornato annualmente con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta dei Ministri per la funzione pubblica e del tesoro, nel rispetto delle norme generali vigenti, in ragione della media degli incrementi retributivi realizzati, secondo le procedure e con le modalità previste dalle norme vigenti, dalle altre categorie di pubblici dipendenti nell'anno precedente”.

Pertanto, attualmente per il personale dirigente del Corpo (dal grado di colonnello in su), è costituita dallo stipendio base, da un indennità c.d. perequativa (introdotta dalle leggi finanziarie 2000 e 2001), da una indennità c.d. pensionabile (d. l. 341/1996), da un’indennità di posizione differenziata per incarichi (legge 334/1997) e da l’indennità integrativa speciale, aggiornabili in relazione alla media degli aumenti previsti per la dirigenza pubblica privatizzata.

Come è facile rilevare, non si ha traccia di una retribuzione di risultato o di merito, se non si vuole considerare il fatto che l’incarico ricoperto e remunerato con l’indennità di posizione sia frutto delle “performance” lavorative prodotte dal dirigente stesso.

Oltre all’assenza  di una retribuzione di risultato si registra anche un’altra importante differenza con il trattamento economico della dirigenza privatizzata ovvero l’applicazione delle norme previste dalla contrattazione collettiva per il personale non dirigente (in termini di trasferimento, indennità di ordine pubblico, presenza festiva, orario di lavoro, ecc.)  di cui si dirà più avanti, con conseguenze dirette come la corresponsione al personale dirigente dell’indennità di lavoro straordinario (non prevista viceversa per tutte le altre categorie dirigenziali pubbliche e private).   
Una ulteriore importante differenza tra l’ordinamento dirigenziale della Guardia di Finanza d. lgs. 69/2001) e l’ordinamento dirigenziale previsto per il pubblico impiego contrattualizzato (d. lgs.145/2002), risiede nell’accesso e, in particolare, nella qualifica professionale di accesso. Infatti, il personale dirigente è tratto dall’Accademia, con contratto a tempo indeterminato ed è inquadrato inizialmente in ruoli non dirigenziali c.d. direttivi con relative retribuzioni disciplinate dalla contrattazione collettiva (sino a tenente colonnello). Tuttavia, gli stessi sovente sono adibiti a mansioni superiori, con responsabilità tipiche del ruolo dirigenziale. Per sopperire alla discrepanza tra responsabilità e trattamento economico, è stato introdotto un assegno di valorizzazione dirigenziale (in attuazione della art. 33, comma 2 della legge n. 289/2002). 

6.4.3.
LE ANOMALIE NELLA GESTIONE DEI DIRIGENTI DERIVANTI DAL MODELLO MILITARE

Nell’ambito della dirigenza del comparto si registra altresì una deficienza di carattere organizzativo-manageriale del personale dirigente, soprattutto nell’ambito della gestione delle risorse umane, in dipendenza della formazione professionale della medesima classe dirigenziale, incentrata sui profili tecnico-professionali e poco attenta alle regole del rapporto di impiego ed ai meccanismi di gestione del personale tipici di un sistema di organizzazione evoluto. Questa deficienza è accentuata dalle regole e dalle modalità di comando tipiche delle organizzazioni esasperatamente gerarchiche, totalmente opposte a quanto richiesto dal citato modello evoluto.           

In relazione alla valutazione di risultato dei dirigenti del Corpo ed alla relativa premiazione in termini di progressione professionale e retribuzione, si registra una minore efficacia, almeno formale, dei meccanismi introdotti, rispetto a quanto previsto per il pubblico impiego privatizzato. Infatti, gli obiettivi, i metodi ed i parametri di misurazione della gestione dirigenziale, strategica e di risultato, risultano solo tecnicamente elaborati dal servizio di controllo interno del Ministero dell’economia e delle finanze (SECIN) e disposti, con la direttiva annuale, dal Ministro dell’economia e delle finanze. Mentre, a livello di controllo dirigenziale il governo esercita solo la nomina del comandante generale, al contrario, l’ordinamento e la disciplina di progressione dirigenziale, risulta del tutto autonoma, disciplinata dal d. lgs. 69/2001. Infatti, il d. m. n. 317/1998, che a suo tempo aveva costretto il Corpo all’adozione di sistemi di rilevazione dell’impiego (S.i.r.i.s) risulta del tutto inapplicato (tanto da non essere più richiamato, dal 2004, nemmeno tra le norme in preambolo della direttiva annuale del ministro dell’economia e delle finanze). 

I meccanismi di valutazione caratteristica alla base della progressione di carriera del dirigente risultano altresì autonomi e basati su logiche di tipo di militare ovvero anzianità, profilo disciplinare, ecc., e solo in parte, sui citati sistemi di misurazione della performance che, infatti, non risultano specificatamente indicati nelle norme di valutazione previste, ma calati nell’ambito di altre voci (D.Lgs.69/2001). 

6.4.4.
LE REGOLE D’IMPIEGO DEL PERSONALE ESECUTIVO

Il rapporto di impiego del personale esecutivo della Guardia di Finanza risulta disciplinato da una contrattazione collettiva di tipo pubblicistico (esclusa solo per personale dirigente) e dall’ordinamento pubblicistico (d. lgs. n. 199/1995) ed è completamente assoggettato alla giurisdizione amministrativa.

L’ordinamento ed il sistema retributivo del personale esecutivo sono basati, in misura ancora più rilevante rispetto all’ordinamento dirigenziale, sulle logiche tipiche del vecchio sistema burocratico, con l’introduzione di alcune novità introdotte sulla scia dei principi ispiratori della privatizzazione, con la decretazione delegata del 1995 in tema di progressione professionale verticale (concorsi interni) e con la contrattazione collettiva in tema di retribuzione accessoria (cosiddetto “premio incentivante”).

Il modello organizzativo previsto dall’ordinamento si presenta organizzato in macroaree professionali (d. lgs. 199/1995 – Ruolo ufficiali direttivi, Ruolo ispettori, Ruolo sovrintendenti, Ruolo appuntati e finanzieri), con diversi gradi all’interno (progressione orizzontale).

Tuttavia, la modalità di avanzamento orizzontale, quasi esclusivamente basata sull’anzianità, rende tale ordinamento completamente riconducibile al modello gerarchico – burocratico.

In realtà, alcune novità tese al supermento delle rigide progressioni professionale, tipiche di tale modello, sono state introdotte, principalmente con la decretazione delegata del 1995, emanata in piena stagione di riforma del pubblico impiego. Si fa riferimento, in particolare, alla previsione e/o al potenziamento di concorsi interni per titoli ed esami per l’avanzamento a ruoli superiori (artt. 19 e 35 del d. lgs. 199/1995 e art. 8 del d. lgs. 69/2001).

La retribuzione (ad esclusione del personale dirigente) risulta, come detto, demandata alla contrattazione collettiva e, solo per le amministrazioni ad ordinamento civile, alla contrattazione integrativa. Essa è caratterizzata da un’importante parte fondamentale (stipendio e indennità pensionabile) legata alla posizione gerarchica (di conseguenza all’anzianità dei servizio), da una ulteriore parte legata alla sola anzianità di servizio (c.d. assegno funzionale ) e da una parte accessoria legata alla tipologia del servizio prestato (indennità di lavoro straordinario, indennità di ordine pubblico, indennità di volo, ecc.).

Anche in questo ambito, è stata tuttavia introdotta (D.P.R. 254/1999 - artt. 14 e 54) una retribuzione legata alle “performance”, la cui distribuzione è gestita e disciplinata da contrattazione integrativa, non prevista per le amministrazioni militari, laddove l’organo di rappresentanza è semplicemente “sentito”.   

La mobilità (escludendo quella volontaria del piano di impieghi annuale) infine, risulta alquanto ampia, flessibile e demandata all’autonoma gestione della dirigenza, infatti, i provvedimenti di trasferimento sono disposti senza alcuna partecipazione della rappresentanza. L’unico ostacolo alla mobilità, in termini economici, è rappresentato dall’indennità c.d. di trasferimento (legge 86/2001), prevista  a seguito di trasferimento disposto d’autorità.

6.8.
I GRAVI DIFETTI DI DEMOCRATICITÀ DELL’ATTUALE SISTEMA DI RAPPRESENTANZA MILITARE

La rappresentanza del personale per finanzieri e carabinieri risulta molto diversa e molto meno incisiva rispetto alle amministrazioni di polizia ad ordinamento civile. Infatti, mentre per queste ultime è prevista una forma di rappresentanza sindacale, anche se con alcune limitazioni (es. diritto di sciopero), per gli appartenenti alle due forze di polizia ad ordinamento militare è prevista la c.d. rappresentanza militare, disciplinata dalla legge n. 382 del 1978 e assai meno incisiva rispetto al sindacato. 

I sindacati di polizia, infatti:

· detengono ed esercitano i diritti tipici del sindacato tradizionale (permessi, distacchi, informazione, ecc.);

· sono titolari della contrattazione integrativa o di secondo livello e del controllo sull’attuazione del medesimo contratto;

· sono autonomi e finanziati dalle associati attraverso le deleghe;

Al contrario, la rappresentanza militare: 

· é eletta su tre categorie, categoria C (militari di truppa), categoria B (sottufficiali) e categoria A (ufficiali) e composta da tre livelli gerarchici, Comitati di base (Cobar), Comitati intermedi (Coir) e Comitati centrali (Cocer);

· non prevede l’attività a tempo pieno dei delegati, nemmeno per i Cocer;

· non può disporre di centri autonomi di studio e di elaborazione di proposte;

· non detiene poteri di contrattazione integrativa né di controllo di attuazione del contratto;

· risulta competente su molte meno materie rispetto al sindacato di polizia;

· risulta composta, caso unico in ogni ambito lavorativo, dal personale esecutivo, direttivo e dirigente, ed organizzata in forma gerarchica (il più alto in grado risulta essere il presidente del comitato);

· è eletta con un sistema di voto piramidale, ovvero gli eletti ai Cobar eleggono, tra loro, i delegati al Coir, che a loro volta eleggono, tra loro, i delegati al Cocer;

· si basa, per Coir e Cocer, su meccanismi non democratici. 

Particolarmente penalizzanti appaiono le caratteristiche che più fortemente incidono sull’autonomia e sull’autorevolezza degli organismi di rappresentanza, come gli anomali meccanismi di elezione di Coir e Cocer e l’impossibilità di creare e disporre di centri di studio e di elaborazione autonomi dagli uffici dell’amministrazione.

Quanto alle elezioni, l’attuale normativa privilegia il grado e l’anzianità di servizio, sicché a parità di voti ottenuti viene nominato il militare più alto in grado. Tale circostanza, se è normalmente poco rilevante nell’elezione dei Cobar in ragione dell’elevato numero di votanti, diventa determinante per Coir e Cocer in virtù del ristretto numero di votanti.

Ne derivano effetti gravemente negativi, come:

· la formazione di “cordate elettorali” a favore di specifici candidati, con delegati Cobar e Coir che arrivano a dimettersi non appena adempiuto le loro funzioni di “grandi elettori”;

· l’assenza nei Cocer di rappresentanti di interi ruoli (è il caso delle migliaia di sovrintendenti);

· il rischio di una “professionalizzazione” basata sull’abilità del delegato a saper sfruttare le anomalie del sistema elettorale piuttosto che sulla capacità di agire nell’interesse della base e nel creare consenso;

· le forti possibilità per le gerarchie locali e nazionali di riuscire a far eleggere candidati graditi per influenzare il funzionamento e le delibere degli organismi creando in tal modo quelle rappresentanze eterodirette che sono espressamente (e opportunamente) vietate per i lavoratori non militari dallo Statuto del 1973 (i c.d. “sindacati gialli”).

Il risultato è una rappresentanza a forte rischio di controllo da parte della dirigenza di vertice (cioè della contro-parte dei consigli), formata da delegati che non sono messi nelle condizioni per conoscere e approfondire i complessi temi e problemi del personale (delegati non a tempo pieno e spesso cooptati per meri scopi elettorali) e, a livello centrale, rappresentativa solo dei gradi apicali più anziani delle rispettive categorie (in virtù del meccanismo elettorale).    

7.
CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE SUL PERCHÉ È BENE CHE LA GUARDIA DI FINANZA SIA SMILITARIZZATA.

La situazione normativa appena descritta è alla base delle principali problematiche che il Corpo, secondo noi, è chiamato a risolvere in tempi rapidi: 

1) scarsa responsabilizzazione verso il risultato;

2) scarsa attenzione alla gestione ed alla valorizzazione del capitale umano;

3) scarsa e poco trasparente comunicazione esterna verso il cittadino e verso gli ambienti culturali in genere;

4) scarsa e poco trasparente comunicazione interna verso il personale;

5) scarsa trasparenza negli atti organizzativi e gestionali;

6) scarso flusso informativo da livelli gerarchici bassi verso livelli gerarchici alti;

7) scarsa meritocrazia nella retribuzione e nei sistemi di progressione professionale verticale (da ruolo inferiore a ruolo superiore) ed orizzontale (all’interno del ruolo).

Tali criticità producono o almeno accentuano fenomeni negativi come quelli dell’esodo del personale più preparato, della conflittualità tra i diversi ruoli, dei numerosi e crescenti casi di mobbing e dei dolorosi fenomeni di corruzione che di tanto in tanto affiorano, per finire al recente, sconcertante e lacerante caso che ha opposto il Viceministro Vincenzo Visco all’ex comandante generale Roberto Speciale. 

È chiaro, infatti, che la conflittualità interna deriva dall’incertezza delle regole, dal loro frequente cambiamento e dalla scarsa trasparenza degli atti organizzativi. Ad esempio, in ambito trasferimenti, ciò che indigna il personale non è il fatto che ci voglia tempo per ottenere i movimenti desiderati, quanto la diffusa convinzione che vi siano molti colleghi “sponsorizzati” che riescano a ottenere le destinazioni ambite con distacchi, trasferimenti temporanei e altre modalità considerate veri e propri “sotterfugi” in danno dei colleghi più anziani. Sotterfugi che, ai più, sembrano ripetersi in diversi altri ambiti, come quelli delle ricompense morali, delle note caratteristiche, dei corsi, delle specializzazioni, eccetera.

La conflittualità scaturisce anche dalla diffusa impressione che vi siano colleghi collocati in posizioni gerarchiche superiori (che in un ordinamento militare sono predominanti rispetto alla preparazione individuale) in virtù di pure conoscenze personali e non in base qualità professionali possedute o a meriti guadagnati in servizio e che poi sono costretti a comandare col grado piuttosto che con la competenza professionale e la personalità di leader.

D’altra parte, il fatto che molti colleghi tra i più preparati abbandonino il Corpo per accettare offerte di lavoro in ambienti più competitivi e trasparenti dipende, in gran parte, dalla poca meritocrazia che caratterizza il Corpo, istituzione che, come dimostrano le ricompense morali concesse in concreto, dimostra di tenere in molto maggiore considerazione il valore di una spesso sterile (in quanto completamente improduttiva) obbedienza ai superiori, piuttosto che la capacità di realizzare i risultati oggettivamente positivi in termini di produzione, di qualità e di economicità. 

Per non parlare di un’amministrazione che, costretta a tagli pesantissimi nei budget di spese indispensabili (come attrezzature, materiali di consumo, missioni, straordinari, aggiornamento professionale, ecc.), non riesce a rinunciare a benefit evidentemente superflui o alla vuota retorica di cerimonie faraoniche e costosissime: a dimostrazione che il sistema militare è ancora oggi molto più attento alla forma che non alla sostanza e come i vertici riescano a gestirlo senza dover dar conto della logica delle spese né alle autorità di Governo, né tanto meno a rappresentanza militare monca e impotente.

È di solare evidenza come il fatto che il c.d. spirito di corpo sia praticamente scomparso tra le Fiamme Gialle dipenda dalla scarsa attenzione che l’amministrazione ripone nella gestione del personale. Basti notare quanto sia diverso l’atteggiamento che il Corpo ripone nelle trattazioni che si rivolgono all’esterno (estremamente responsabile e pronto) e quanta ne ripone nelle trattazioni riguardanti personale, es. Trasferimenti, Adeguamento di stipendio a seguito di promozioni, ecc. (lento e spesso poco attento);

L’autonomia ed il notevole potere di gestione detenuto dai dirigenti del Corpo, connessa alla scarsa rappresentanza del personale ed alla scarsa trasparenza, rende l’amministrazione soggetta a fenomeni che creano tensione e disorientamento, come è recentemente avvenuto nel già citato caso Visco-Speciale, che ha dimostrato come l’autorità di Governo riesca ad utilizzare e controllare il Corpo soltanto attraverso il contatto con pochi soggetti al vertice e senza sentirsi in dovere di dare spiegazioni alle sue scelte.

La scarsa attenzione alla produttività ed alla razionalizzazione delle risorse umane (basta notare il rapporto tra personale impegnato in attività istituzionali e personale impegnato in attività di supporto tecnico logistico), dipende dalla scarsa responsabilizzazione verso il risultato operativo, in termini di efficienza.

Appare evidente che molte di queste patologie derivano dall’ordinamento e dalla cultura militare della Guardia di Finanza, che:

· tende a privilegiare il dirigente interessato al potere personale ed a penalizzare il dirigente impegnato e professionale;

· non riesce a premiare e valorizzare il personale motivato, preparato e capace;

· non ha strumenti contro il personale imboscato, nullafacente o furbo;

· tende a chiudersi in un isolamento culturale per salvaguardare autonomia, potere e privilegi.

Certamente, il pubblico impiego contrattualizzato e le amministrazioni ad ordinamento civile-speciale del comparto sicurezza e difesa non sono isole felici, ma negli ultimi anni si sono mosse con chiarezza verso l’efficienza e la meritocrazia (basta notare la riforma degli ordinamenti delle amministrazioni o l’abbattimento dei reparti o degli uffici amministrativi non operativi, gli incentivi alla stessa attività operativa, la cancellazione di reparti non operativi nelle amministrazioni civili- speciali del Comparto sicurezza).

La Guardia di finanza, invece, si è limitata a rendicontare le sue attività in maniera scarsamente trasparente, senza preoccuparsi troppo di produrre davvero efficienza, responsabilizzazione verso reali risultati e meritocrazia, anzi moltiplicando dove possibile gli elementi di criticità di cui s’è detto sopra, allontanandosi dal territorio e con progressioni di carriera basate solo sull’anzianità di servizio. 

Per questo, perché è meglio per il cittadino e per il Paese e non, o non solo,  per i diritti del personale del Corpo, che si deve arrivare alla smilitarizzazione del Corpo della Guardia di Finanza.

Si deve creare una snella, dinamica, finalmente trasparente e competitiva polizia economica e finanziaria, impegnata nella repressione degli illeciti alle entrate e alle uscite dello Stato, delle regioni e degli enti locali, ma anche nel supporto informativo ai cittadini e nella prevenzione dei medesimi illeciti. 

E sarebbe anche opportuno che le proposte riformatrici provengano anche, con forza, dall’interno della Guardia di Finanza, in modo che Governo e Parlamento possano procedere a riforme meditate e consapevoli. Dobbiamo riuscire a elaborare e a proporre modelli nuovi e coraggiosi di organizzazione, capaci di soddisfare la fortissima domanda di equità sociale e di qualità che proviene dai cittadini e dalla società civile, ma anche di costruire all’interno del Corpo una nuova voglia di impegno, un nuovo entusiasmo, l’orgoglio di appartenenza.

Per questo smettiamola di difendere acriticamente un modello, quello della militarità, che non può funzionare per una moderna forza di polizia e che è di gran lunga la causa principale delle tensioni e delle distonie del Corpo.

Smettiamola, quando parliamo di organizzazione e cultura militare, di parlare con il sentimento o con l’ideologia. O magari per cercare di mantenere qualche privilegio personale.

I militari nascono per uccidere i nemici, per sopprimerli fisicamente. Esistono per fare la guerra, per difendere il sacro suolo della Patria, anche a costo della vita. Per questo viene così fortemente enfatizzato il valore dell’obbedienza e il mito dell’eroe, perché di fronte al nemico non si devono fare troppe domande, né si deve esitare a sacrificare la propria vita. Il compito dei militari è semplice, ma vitale per la società politica. Si tratta della sua sopravvivenza, per la quale non si può badare a spese. Ecco perché l’organizzazione militare costa tanto, perché ciò che conta è l’efficacia, il risultato finale.

Per i poliziotti è completamente diverso. Il loro target sono i cittadini e non dei nemici da distruggere fisicamente. Cittadini da guidare sulla strada delle regole, da sostenere perché tengano comportamenti legali, da assicurare alla giustizia se commettono illeciti. Anche il compito dei poliziotti è fondamentale per la società civile, ma è concettualmente molto più complicato di quello dei militari. Ci sono priorità, risorse limitate da gestire, scenari estremamente complessi da comprendere, conoscere e dominare. Ecco perché la sola obbedienza non può bastare, ma è assolutamente necessario creare professionalità di alto profilo, saperle mantenere al proprio interno e riuscire anche a contenere i fenomeni di opportunismo e di devianza. E bisogna farlo producendo nel contempo qualità ed economicità e quindi premiando e valorizzando la capacità professionale e il merito. 

Questi sono i motivi per i quali è interesse del cittadino che la Guardia di Finanza sia smilitarizzata. Perché lo scenario in cui il Corpo è chiamato ad operare è troppo complesso per essere gestito nella logica semplificata, costosissima e fortemente distorsiva di una organizzazione militare tradizionale.
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