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Introduzione

Le vicende della legge 150/2000 sulla informazione e la comunicazione nella Pubblica amministrazione, la sua concreta applicazione in questi dieci anni, narrano una storia all’italiana. 

All’insegna dell’apertura al cittadino-utente, rompendo una tradizione di autoreferenzialità e di altero distacco dal cittadino-suddito, la PA puntò tutto sulla comunicazione in linea con la ratio della legge 241/90 che aveva esaltato i profili di trasparenza e accesso nell’amministrazione (1). Ciò avvenne con la 150, che viene indicata dai giuristi come la prima disciplina organica delle attività di comunicazione e informazione della PA e che può certamente essere considerata un buon impianto normativo. Tra i motivi di maggiore merito, il fatto che il legislatore abbia distinto l’araldo del re – il portavoce, di stretta nomina fiduciaria – dalla vera e propria voce dell’ente, dell’istituzione: l’Ufficio stampa, da un lato, e dall’altro l’Urp-Ufficio pubbliche relazioni, entrambi sulla carta sganciati dal vertice politico e pienamente inseriti in organico. 

Questi anni, però, raccontano un’altra storia. Mentre l’Urp, da terminale di comunicazione interna-esterna quale dovrebbe essere, è spesso relegato a “sportello di primo impatto” col pubblico e in esso vengono imboscati – o puniti, a seconda dei punti di vista – dipendenti fino al giorno prima in tutt’altre faccende affaccendati, l’Ufficio stampa e quello del Portavoce restano perlopiù indistinti, occupati per chiamata 

(1) La trasformazione, in effetti, ha avuto avvio negli anni Ottanta con le prime previsioni normative introdotte in molti statuti regionali ma – scrive Paola Marsocci – si tratta di “timide aperture programmatiche al riconoscimento del diritto ad accedere alle informazioni detenute in mano pubblica, che si affermerà com’è noto con pienezza solo nel 1990 con le leggi di riforma dell’ordinamento degli enti locali (l. 8 giugno 1990 n. 142) e di disciplina del procedimento amministrativo (l. 7 agosto 1990, n. 241)”  (P. Marsocci, Giurisprudenza di merito,  n. 4/5, 2000)
diretta e con rapporti precari. Il vertice politico, insomma, identifica se stesso nell’istituzione e parla attraverso propri fiduciari che operano dovendo fare giornalmente i conti con l’incarico a scadenza e il miraggio della stabilizzazione. La comunicazione istituzionale, quindi, scade spesso e volentieri in propaganda, tradendo la ratio della legge 150 che – senza fare i conti con le esigue risorse di molti enti pubblici – distingueva l’uomo della propaganda (il portavoce) da quello della comunicazione pubblica (l’addetto all’Ufficio stampa): una differenziazione che alcuni giuristi hanno definito “salutare”.

Il quadro fin qui descritto, tratteggiato anche da alcuni studi settoriali come il Rapporto Iulm al Ministro per la Funzione Pubblica sulla situazione e le tendenze della comunicazione istituzionale in Italia (2000-2004) (2), rivela un sostanziale tradimento dello spirito della normativa ma soprattutto una preoccupante cifra qualitativa della comunicazione in Italia. Se per qualità s’intende la rigorosa costruzione del messaggio e, quindi, la massima ricerca della sua affidabilità e attendibilità, appare evidente come la PA oggi sia lontana da standard accettabili perché appare poco credibile già nella composizione della sua struttura professionale (?) comunicativa. Ad aumentare le criticità del sistema, una diffusa improvvisazione evidenziata ancora dal Rapporto Iulm secondo il quale solo il 20 per cento delle oltre mille Amministrazioni intervistate redige un piano di comunicazione. L’80 per cento, no ! Le giustificazioni vanno dalla mancanza di risorse (57,35 per cento), alla precarietà organizzativa (25,8 per cento), alla mancanza di volontà politica (20,1). Il cittadino, che in autotutela ha formato negli anni una propria educazione al giudizio, vede e valuta sanzionando 

(2) Il cd con il testo integrale del “Rapporto al Ministro per la Funzione pubblica su Situazione e tendenze della comunicazione istituzionale in Italia (2000-2004)”, promosso dalla Iulm di Milano, è stato allegato al n. 26/2005 del trimestrale “Rivista italiana di Comunicazione pubblica”, edito da Franco Angeli editore

particolarmente messaggi carichi di frasi vuote, ambigue, e di annunci. 

Ovvero di buone intenzioni, di cui – si sa – è lastricata la strada per l’inferno. 

Insomma, se oggi risulta in calo la fiducia degli italiani nelle istituzioni, ciò è anche addebitabile al modo in cui queste parlano con i cittadini. O, almeno, si può dire che questo declino non è stato frenato da una efficace ed efficiente rete comunicativa esterna-interna, com’era nelle (pie) intenzioni del legislatore della 150.

L’impianto di questa normativa, comunque, resta valido innanzitutto per i suoi contenuti di cambiamento culturale che ha portato a maturazione – non ancora definitiva – un processo iniziato negli anni Ottanta con il rovesciamento, ampiamente sottolineato dai giuristi, di una realtà regolata sul segreto in materia di attività e risultati del funzionamento dello Stato. La pubblicità sull’attività pubblica, la comunicazione ben al di là e al di sopra dell’informazione, non sono più eccezioni. Questa è la conquista, ma in questa bisogna credere fino in fondo investendo decisamente sull’informazione pubblica e puntando su quella che, rifacendoci alla lezione di Paul Grice, potremmo definire la qualità-credibilità della comunicazione, ostacolata – come vedremo – da radicati fenomeni di malcostume politico e burocratico. A questi ultimi, più che ai primi, è probabilmente addebitabile il mancato decollo degli Urp in moltissimi enti. Esistono, infatti, evidenti ragioni di resistenza alla realizzazione del compito di monitoraggio interno che è la peculiarità più innovativa di quegli uffici, come rileva Fiammetta Mignella Calvosa nel Rapporto Iulm: “…L’indagine fa, dunque, emergere che il compito particolarmente innovativo assegnato all’Urp che è quello della comunicazione verso l’interno e che è volto a consentire all’organizzazione di ricevere le informazioni necessarie per avviare 

modifiche o cambiamenti nella propria azione a ragione delle richieste dei cittadini, è ancora residuale… Questo potenziale innovativo della legge 150 appare essere ad oggi appena avviato, ma non sembra abbia 

ancora inciso nei comportamenti reali degli attori”. L’autrice, quindi, conclude: “Una riforma amministrativa è, infatti, possibile in quanto coinvolge livelli concreti dell’organizzazione e avvia percorsi di riorganizzazione praticati e rielaborati culturalmente all’interno dell’Amministrazione stessa e ad oggi è questa rielaborazione culturale che si sta iniziando a compiere” (3). 

(3) “Rapporto al Ministro per la Funzione pubblica su Situazione e tendenze della comunicazione istituzionale in Italia (2000-2004)”, pag. 39

Paul Grice: comunicazione e (è) qualità

La qualità costituisce il parametro principe della comunicazione. L’abuso di quel sostantivo, la sua poliedricità semantica, impongono però una precisazione: per qualità s’intende l’attendibilità della comunicazione, secondo le massime conversazionali che costituiscono il cuore del principio di cooperazione elaborato da un filosofo del linguaggio che meriterebbe maggiore notorietà in Italia: Paul Grice (Birmingham, 13 marzo 1913– Berkeley, 28 agosto 1988).  

Grice, padre del “principio di cooperazione” e delle “massime conversazionali”, scriveva: “Possiamo, quindi, tentare di formulare una sorta di principio generale che i parlanti dovranno osservare e cioè: conforma il tuo contributo conversazionale a quanto richiesto, nel momento in cui avviene, dall’intento comune accettato o dalla direzione dello scambio verbale in cui sei impegnato”. E ancora: “Riecheggiando Kant, chiamo queste categorie: Quantità, Qualità, Relazione e Modalità. La categoria della Quantità si riferisce alla quantità di informazione che dev’essere fornita e comprende le seguenti massime: Dà un contributo tanto informativo quanto richiesto …Non dare un contributo più informativo di quanto sia richiesto… La categoria della Qualità comprende una supermassima – “Cerca di dare un contributo che sia vero – e due massime più specifiche: Non dire ciò che ritieni falso; Non dire ciò per cui non hai prove adeguate …”.   (4). 

(4) Grice, “Logic and Conversation, 1975

Proprio alla luce delle riflessioni di Grice, secondo cui la violazione delle massime – innanzitutto, quella di qualità – comporterebbe la perdita di credibilità dell’emittente e l’interruzione di ogni effettiva capacità di dialogo con il ricevente, riteniamo possa essere utile analizzare la comunicazione pubblica in Italia e i suoi effetti (spesso dannosi) sul rapporto istituzioni-cittadini. Insomma, se gli analisti segnalano una progressiva perdita di fiducia dei cittadini nelle istituzioni, ciò va anche imputato all’inaffidabilità dei comunicatori e, a monte, ai criteri di selezione di questi. Non è casuale se il reclutamento avvenga – come evidenziato nel 2002 da una ricerca dell’Associazione italiana della Comunicazione pubblica e istituzionale –  mediante incarico professionale e selezione interna, mentre “appena il 15,2 per cento delle amministrazioni ha usato il concorso pubblico” (4).
Confondere deliberatamente il portavoce con l’addetto stampa a dispetto della chiarissima previsione della legge 150/2000, “promuovere” il cortigiano per realizzare rozza propaganda piuttosto che affidabile informazione, tutto ciò sta provocando conseguenze devastanti rappresentando una zavorra per il presente ma anche una pesante ipoteca per il futuro. E’ evidente, infatti, come risulti ora particolarmente complicato “bonificare” la diffusa percezione popolare di ridotta o inesistente qualità-credibilità della comunicazione  pubblica. Serve a poco, peraltro, lo sforzo di maggiore comprensibilità del messaggio pubblico che nella cosiddetta “Bassanini” ha trovato particolare attenzione da parte del legislatore e dell’esecutivo: se in questa sfera ha trovato applicazione la lezione di Paul Grice in materia di modalità (5), la violazione ben più grave della massima di qualità ha comportato e 

(4) AA. VV., “L’Ufficio relazioni con il pubblico”, For. Com., pag. 39

(5) “Infine la categoria della Modalità, che si riferisce … alla maniera in cui è stato detto, comprende la supermassima “Sii perspicuo” e varie massime quali: Evita oscurità d’espressione; Evita ambiguità; Sii conciso; Sii ordinato” . (Grice, op. cit.)

comporta danni che una mera rivisitazione del linguaggio – “burocratichese” o “politichese”, a seconda dei casi – non può sanare. 

Il nostro sistema pubblico, quindi, sconta pratiche decennali, persino secolari, di cattiva comunicazione che alla fine, peraltro, rappresentano autentici boomerang per gli stessi rappresentanti delle istituzioni. Basti pensare ai tragici errori indotti da certa macchina della propaganda, qui come altrove. Le analisi del filosofo di 

Birmingham, d’altronde, hanno diritto di cittadinanza a prescindere da 

culture e sistemi di organizzazione del consenso, in quanto principi generali di razionalità umana: “…l’uso del linguaggio è una fra le varie forme possibili di attività razionale. Questa tesi può assumere la forma più specifica che il tipo di attività razionale che comporta l’uso del linguaggio è una forma di cooperazione razionale” (6). 

Cooperare, dunque, è conveniente oltre che razionale. Declinare le massime, comunque, può variare a seconda dei contesti culturali: “Per Grice – scrive Giovanna Cosenza, ricercatrice presso il Dipartimento di Discipline della Comunicazione dell’Università di Bologna – quello che il principio e le massime dettano è strettamente relativo al contesto particolare dell’interazione comunicativa …, contesto che è culturalmente, convenzionalmente e persino idiolettalmente variabile” (7).  Bisogna chiedersi, dunque, non solo se quel principio trovi spazio vitale in Italia nel rapporto di comunicazione tra cittadini e istituzioni, ma anche quale sia il contributo di cooperazione esigibile da ciascuno. Ciò vale particolarmente in un Paese segnato da una secolare esperienza di invasioni e dominazioni, dove il “Gattopardo” siciliano Tomasi di Lampedusa insegna come “tutto deve cambiare perché nulla cambi” 

(6) Grice, “Studies in the way of words”, 1989, London Harvard University Press

(7) Giovanna Cosenza, “La pragmatica di Paul Grice”, 2002, Bompiani

traducendo così l’antica saggezza popolare – a lui ben nota – del “calati iuncu ‘ca passa la china”. Nella metafora della canna, pronta a piegarsi in attesa che la piena del fiume passi per rialzare poi la testa, si traduce la condizione di distante diffidenza del cittadino verso lo Stato e verso le diverse manifestazioni dell’autorità pubblica, anche e soprattutto a causa di un rapporto di cooperazione comunicativa mai realmente intrattenuto.

Tanti e tali rumorosi silenzi, che hanno radici antiche, imporrebbero oggi la  (ri)apertura di canali mai seriamente sperimentati. Servirebbe uno sforzo comune fondato sulla concessione di reciproca fiducia da parte di cittadini, “addetti ai lavori” e rappresentanti delle istituzioni.  Il condizionale, però, mai come in questo caso è d’obbligo mentre grava sulla comunicazione pubblica un diffuso giudizio negativo che Mario Caligiuri sintetizza, definendola fluida e burocratica: “Burocratica perché troppo legata a norme, procedure, albi professionali, rivendicazioni, paletti, inadempienze; fluida perché incontrollabile, sovrapposta, svincolata, sporadica, estemporanea, in definitiva che segue più le logiche della politica che quelle delle istituzioni, rischio perenne vista l’ambiguità del contesto. Questo mix, tra eccessive rigidità e eccessiva fluidità, rende spesso la comunicazione pubblica italiana spesso insufficiente, inefficiente, più spreco che valore” (8).
(8) M. Caligiuri, “Il valore della democrazia. Misurare l’efficacia della comunicazione pubblica”, Rivista italiana della Comunicazione pubblica, 30/2006

Gli apprendisti stregoni

A più di dieci anni dall’uscita del celebre  “Homo videns” (9), di Giovanni Sartori, non sono certo venute meno le ragioni dell’allarme dell’autore per l’involuzione della cultura causata dal bombardamento di immagini, specie a danno del “videobambino”. In un’intervista al Giornale di Sicilia, peraltro, Sartori ha ribadito la priorità del “capire senza vedere, il capire senza immagine che è l’essenza dell’intelligere” e ha sottolineato come i suoi toni “allarmistici di allora” siano diventati “oggi realistici, poiché quel che temevo direi che sta avvenendo” (10).
La comunicazione pubblica, gestita da un numero crescente di addetti stampa e consulenti per le pubbliche relazioni, è pesantemente lievitata in quantità producendo una sorta di “effetto pioggia”  sui media e, quindi, sui cittadini. La televisione è il più concupito mezzo di diffusione di questi messaggi che si moltiplicano, ma non si qualificano. Colpa anche dei tanti “apprendisti stregoni” che s’inventano un mestiere, barattando la professionalità – spesso latitante – con la piaggeria, e che sgomitano per raccattare spazi giornalistici a favore dei loro datori di lavoro. Un obiettivo realizzato talora a colpi di effetti speciali, che costituiscono l’esatto contrario di quel “contributo vero” di cui parlava Grice e introducono elementi di autentico imbarbarimento del media-system, producendo un fenomeno di “deresponsabilizzazione” osservato dal filosofo della politica Giacomo Marramao: “Con l’aumentare delle informazioni aumenta anche una certa deresponsabilizzazione da parte 

(9) G. Sartori, “Homo Videns”, 1997, Laterza

(10) G. Marrone, Giornale di Sicilia, 29/07/2007
di alcuni professionisti nella divulgazione di certe notizie” (11). 

Colpisce negativamente il fatto che la “deresponsabilizzazione” sia anche un tratto dell’emittente istituzionale, perché nei messaggi dei privati scontiamo inevitabilmente e quasi naturalmente un intento propagandistico mentre si fa fatica a giustificarlo in quelli pubblici.  Ma gli uffici camminano sulle gambe degli uomini e questi in molti casi, anche solo a causa dei criteri di selezione precedentemente accennati, mancano dell’indispensabile autorevolezza all’interno e all’esterno dell’ente di riferimento. A monte del problema, comunque, s’incontra pure un deficit formativo che nasce nelle nostre scuole (12).

Gli studi di settore (13)  indicano una notevole proliferazione dell’offerta di specifici corsi universitari. Si potrebbe, allora, dire che aspiranti comunicatori crescono. Sono un gigante, ma dai piedi d’argilla.  Oltre al dibattito sui rapporti Università-PA e sugli accessi professionali, infatti, sarebbe auspicabile che se ne sviluppasse uno su come la scuola italiana prepara gli studenti in prospettiva di quegli approdi universitari e del segmento di mercato del lavoro rappresentato dall’offerta (limitata) di spazi nei media e negli uffici stampa. O anche solo sul modo in cui sui banchi si lavora in vista dell’articolo di giornale, che il Ministero della Pubblica Istruzione ha ormai da tempo graziosamente inserito tra le tipologie  di prova d’italiano all’esame di Maturità. 

(11) G. Marramao, incontro con gli studente del Liceo classico “Plauto” di Roma, 18.2.’99, www.pantarei.co.uk
(12)  G. Marrone, “Quali scuole per i futuri professionisti della comunicazione pubblica”, Rivista italiana di comunicazione pubblica n. 25/2005

(13)  Tra gli altri studi di settore, si può fare riferimento al lavoro dell’Università di Palermo pubblicato in  “Università - L’offerta formativa di comunicazione pubblica”, Rivista italiana di comunicazione pubblica n. 22/2004

Fatte salve alcuni lodevoli iniziative “esterne”, come quella dell’Osservatorio Giovani-Editori che ogni giorno fornisce gratuitamente copie di Sole 24 Ore, Corriere della Sera, Stampa e altre testate a migliaia di scuole in tutta Italia quasi costringendo alunni (e insegnanti) a un impatto con la realtà del giornale, gli studenti – tranne qualche nicchia – non si cimentano in Comunicazione. E, come ho potuto apprendere attraverso un’originale e prolungata esperienza sul campo maturata con il progetto “Un articolo per la Maturità” nell’ambito dei Pof in alcuni istituti secondari superiori in provincia di Catania, alla prova d’esame rischiano perlopiù di arrivare privi di qualunque bagaglio tecnico di conoscenze specifiche. 

Ovviamente, non bastano gli sforzi dei “prof.” d‘italiano perché i propri alunni leggano il giornale e conoscano almeno la regoletta delle “5 w”, che poi non è altro se non un esempio di appropriazione anglosassone della lezione di retorica latina che imponeva di dare risposta al “chi”, al “che cosa”, al “quando”, al “quando”, al “perché” e al “dove” ma anche al “come” e all’ulteriore domanda: “con quali mezzi”.  L’approccio alla Comunicazione, indispensabile anche ai fini dell’orientamento universitario, è estemporaneamente affidato alla sensibilità di dirigenti scolastici e corpo docente mentre sarebbe, tra l’altro, una bella palestra di educazione civica educare alla difficile arte dell’ascolto e della creazione del messaggio in funzione del ricevente, oltre che al rispetto del tanto fondamentale quanto spesso ignorato “principio delle due campane”. Ovvero, della scomoda ricerca di parte e controparte nella rappresentazione di un argomento.

“Apprendisti stregoni” si diviene, dunque, anche per tare scolastiche.  Il gigante ha piedi d’argilla e questo dovrebbe preoccupare non 

soltanto in prospettiva della scelta dei corsi universitari e dell’inserimento in un segmento del mercato del lavoro, ma soprattutto per la mancata formazione di cittadini capaci di comunicazione pubblica: abili, ad esempio, ad affrontare da pari a pari il rapporto con la burocrazia e, quindi, a dare dignità, attuazione e spessore alla riforma della PA che, diversamente, rischia di scadere nei vecchi tic e di apparire ancora come un incubo kafkiano. Lo studente-cittadino “consapevole e capace” gioca un ruolo fondamentale nella trasformazione della sfera pubblica e nell’effettiva apertura delle porte del Palazzo, ma altrettanto prezioso può essere il suo contributo nei confronti del sistema dell’informazione. Le osservazioni degli utenti ed anche, in estrema ratio, le denunce per violazioni di legge e/o di regole deontologiche rappresentano, d’altronde, un imprescindibile strumento di crescita per gli stessi operatori dell’informazione, che possono così comprendere – talora, a proprie spese ! – quanto fallace sia certa presunzione di impunità e onnipotenza.

Posto che va sgombrato il campo da un dogma, per il quale i mass-media s’impongono sempre e comunque sull’opinione pubblica condizionandola (14), lo studente deve essere messo in grado di percepire le proprie potenzialità di condizionamento  dei mezzi d’informazione e, in ultima analisi, della stessa agenda di governo. Il dispiegamento di queste potenzialità, peraltro, potrebbe consentire di sperimentare i limiti della cosiddetta “agenda setting”.  Secondo questa 

(14) “Non esiste il tanto esecrato bombardamento imposto – questo è il punto: imposto –

dai mass media e inevitabilmente subito da moltitudini impotenti. Semmai, può esistere, quando esiste, un bombardamento richiesto proprio dai recettori. Una data questione viene ad assumere un grande interesse per il pubblico, il quale perciò chiede informazione. Il medium la fornisce” (G. Gennaro, “Minimadue. Cultura, comunicazione, stratificazione, religione, Bonanno editore, pp. 77-79)

teoria, infatti, i media non si limiterebbero “a veicolare dati puri … ma assegnano agli eventi, alle questioni, alle persone oggetto  delle notizie: a) una diversa rilevanza … b) una diversa valutazione di merito …” (15), realizzando una vera e propria operazione di decostruzione e ricostruzione  della realtà, spesso a beneficio di lobby e interessi occulti. Siamo, insomma, al cuore dell’ormai antica disputa su attività/passività dell’audience che possiamo fare risalire da un lato alla “Amministrative Research” statunitense e alla Scuola di Francoforte, per i quali il pubblico è mero recettore dei messaggi “bombardati” dai media, dall’altro ai “Cultural Studies” con la Scuola di Birmingham a cui si devono ricerche capaci di rivelare un’utenza attiva e creativa. Quest’ultimo dato, però, risulta incoraggiante ma non sempre può bastare. L’investimento scolastico in democrazia e comunicazione deve, dunque, oltrepassare le episodiche e frammentarie offerte formative attuali, sfruttando pienamente le risorse dell’autonomia per supplire alle carenze di impostazione generale. Allo studente va rivelato il proprio potere di agenda setting, perché finalmente dia voce a una riflessione sul mondo che spesso rivela delusione e frustrazione ma non illusione come, invece, ritiene tra gli altri Riccardo Cardazzo scrivendo: “Questa visione della società … viene veicolata ogni giorno attraverso i mezzi di persuasione di massa, esercitando così sugli individui tutte quelle tecniche di persuasione finora osservate e contribuisce così a perpetuare un meccanismo che, dalla fine della Seconda Guerra Mondiale, ci vede tutti liberi  e felici, e inconsapevoli purtroppo (nella maggior parte dei casi) di come vadano realmente le cose” (16).
(15) R. Cardazzo, “La persuasione, Forcom
(16)  R. Cardazzo, op. cit., pag. 22
La lezione televisiva

Siamo entrati a pieno titolo nell’era della “comunicazione gonfiata” (17) e appaiono illuminanti alcune righe di un bel saggio di  Gianfranco Bettetini e Armando Fumagalli, l’uno ordinario di Teoria e tecnica delle comunicazione di massa e l’altro docente di Semiotica: “Apparentemente – scrivono – la nostra società democratica occidentale ha goduto di un’assai elevata crescita quantitativa (e anche di qualità della confezione) dell’informazione, un aumento che sembrerebbe segno di un deciso miglioramento qualitativo delle informazioni a disposizione della società, vale a dire dei singoli cittadini. Eppure questo straordinario fiorire quantitativo e superficiale di mezzi di informazione non sembra aver garantito un sostanziale miglioramento del tasso di informazione” (18). 

Nell’ambito della comunicazione pubblica, almeno per quantità di messaggi emessi da soggetti istituzionali, l’elefantiasi è certamente sotto gli occhi di tutti. Resta da accertarne le cause. Una tra tutte: la smania di “visibilità” dei politici ma anche, ormai, dei superburocrati, che ha imposto ai mezzi di informazione la trasformazione da (ideale) mezzo di servizio dei cittadini a strumento di servizio del potentato di turno. A esasperare la situazione, accrescendo i condizionamenti, è la destinazione di sempre maggiori risorse (pubbliche) a favore del sistema dei media nel quale è dominante  l’anima commerciale. Giovanni Sartori, a questo proposito, suggerisce – con poca speranza – l’adozione del modello “Pbs”: “L'esempio è la PBS americana che è un pubblico servizio finanziato da donazioni private (fondazioni, banche e anche 

(17)  N. Delai, Rivista Italiana di Comunicazione pubblica, 23/2005, Franco Angeli Editore
(18)  G. Bettetini e A. Fumagalli, “Quel che resta dei media. Idee per un’etica della comunicazione”, Franco Angeli 1998

singoli) senza nessun condizionamento. Ma il modello PBS in Italia non interessa a nessuno. Sorpresa, sorpresa” (19).
La comunicazione istituzionale, da non confondersi con quella politico-propagandistica, è praticamente assente nei media: un deficit informativo che accomuna tutti, ma risalta particolarmente in quello che resta ancor oggi il mezzo di comunicazione prevalente nella dieta mediatica degli italiani. L’Istat (www.istat.it) ha, infatti, reso noto a giugno 2008  i risultati della ricerca “L’uso dei media e del cellulare in Italia”. Il campione statistico di intervistati (dagli 11 anni in su) ha risposto “tv” alla domanda su quale sia il mezzo di comunicazione più utilizzato, quindi “cellulare” (79,9 % con un incremento del 22 per cento rispetto al 2000), “radio” (71,2 per cento), “quotidiani” (61,4 e un incoraggiante “più 3”), “settimanali”, “libri” (43,6) e – ultimo, a sorpresa – “internet” (35,6) il cui impiego è, comunque, quasi raddoppiato nella fascia di intervistati tra gli 11 e i 24 anni, passando dal 33,5 al 63,9 per cento rispetto al 2002.

Il deficit informativo spicca maggiormente in un panorama come quello italiano dove esiste, a differenza di altri paesi occidentali, un “servizio pubblico” la cui presenza in ambito radiotelevisivo, e solo in questo, rappresenta una stranezza. Lo ha messo in luce con estrema lucidità Zeno Zencovich: “…non appare sostenibile, sulla base del diritto vivente, che la stampa di quotidiani e periodici costituisca un servizio pubblico …Perché, allora, una così vistosa disparità di trattamento e di concezione per la radiotelevisione ? Com’è possibile che la stessa notizia se stampata sia semplice offerta di un servizio informativo, 

(19) G. Marrone, intervista citata

mentre se diffusa alla radio o alla televisione costituisca un servizio pubblico ? La risposta più plausibile è che la nozione di servizio pubblico ... è stata piegata e adottata all’esigenza di giustificare il controllo sulle imprese radiotelevisive” (20).
Malgrado a radio e, soprattutto, tv sia stata dedicata tale e tanta attenzione da piegare “la nozione di servizio pubblico all’esigenza di giustificare il controllo sulle imprese radiotelevisive”, c’è ben poco di nobile in tale interesse.  Il panorama dei palinsesti televisivi offre ben poche trasmissioni di servizio e altrettanto avara risulta la presenza di comunicazione istituzionale nelle griglie dei telegiornali che, però, trasudano di politica parlata e chiacchiericci. Si moltiplicano, invece, i contenitori  nei quali viene “data visibilità” per riceverne in cambio performance canore e culinarie di parlamentari e ministri, o talora raffiche di annunci che raramente si trasformano in provvedimenti esecutivi. Si alimenta, in questo modo, un’autentica babele. Sarebbe sbagliato, però, additare ancora una volta la tv come fonte di tutti i mali, ovvero confondere la causa con l’effetto. 

Nell’analisi del rapporto quantità-qualità è indispensabile tenere a mente che la comunicazione “per media”, crescendo in misura esponenziale, si è ormai frammentata. Insomma, non si può bocciare l’informazione televisiva per il semplice motivo che essa non esiste tout-court, così come non si può parlare di “televisione” – se non come idealtipo à la Weber – ma di “televisioni”. Casetti e Di Chio, peraltro, ne sottolineano la complessità e l’elusività: “Complesso perché presenta diverse facce … ma la televisione è anche un oggetto elusivo, è qualcosa che sfugge. Ciò accade innanzi tutto perchè non

esiste una televisione …” (21). Siamo, d’altronde, passati – almeno 

(20)  Z. Zencovich, “Il servizio pubblico televisivo ? Una impostura per giustificare il controllo sulla tv”, www.key4biz.it
(21)  E. Escher , “Il quarto occhio”, Franco Angeli editore, 2001, pag. 29

secondo Nadio Delai – da una fase in cui pochi parlavano ai molti ad una in cui molti parlano ai molti: “La de-verticalizzazione progressiva della nostra vita collettiva è stata accompagnata anche da una de-verticalizzazione della comunicazione”. 

Delai descrive il passaggio “da pochi, grandi indirizzi politici, ideologici, di schieramento a molte micro-comunicazioni, emesse dai tanti soggetti … talvolta anche contraddittori tra loro”. E ancora: “Il passaggio da una società semplice  e verticale ad una società complessa e tendenzialmente orizzontale rappresenta dunque una fisiologia di processo da società aperta” (22). Molto più che gli altri media, la televisione manifesta in modo persino plateale questa varietà di scenari informativi. Basta fare zapping per accorgersene.  Si tratta di un rischio, ma anche di un’opportunità raccolta dai tanti reporter diffusi che oggi con la telecamerina in mano producono documentazione giornalistica e, dunque, fanno notizia realizzando talora – ma non sempre ! – buona controinformazione. Un antidoto contro le mele avvelenate che vengono propinate da signorotti e cortigiani dei Palazzi d’Italia.

Se da un lato Allen Kent propone un suggestivo e arduo tentativo di verifica della capacità di informazione di un media mediante il metro della “informativity” (quantità, ovvero “densità-ampiezza-profondità” di informazioni offerte da un dato medium per una data quantità di eventi), dall’altro possiamo certamente affermare che Il pubblico può far male alla televisione (e non solo a essa), come ha scritto Umberto Eco citando la “lezione spagnola” impartita al governo Aznar dopo la colossale bufala mediatica sull’attentato terroristico di Atocha.  
(22)  S. Rolando (a cura di), “La comunicazione di pubblica utilità”, 2° vol., Franco Angeli editore, 2004, pagg. 26-28
Eco racconta così la sua conversazione con Jorge Lozano, docente di Semiotica e Teoria della comunicazione all’Università Complutense:  “Mi telefona da Madrid il collega e amico Jorge Lozano… Mi dice: “Hai visto quello che è successo da noi ? Conferma tutto quello che voi avete scritto … quel tuo saggio del 1973 Il pubblico fa male alla televisione ? … Quello che ha messo in crisi il governo Aznar, mi dice Lozano, è stato un vortice, un flusso inarrestabile di comunicazioni private che ha assunto dimensioni di fenomeno collettivo, la gente si è mossa, guardava la televisione e leggeva i giornali ma nello stesso tempo ciascuno comunicava con gli altri e si chiedeva se quello che veniva detto era vero. .. Nel giro di ore si è formata un’opinione pubblica che non pensava e non diceva quello che la televisione voleva fargli pensare”. “E’ stato un fenomeno epocale, mi ripeteva Lozano, il pubblico può davvero far male alla televisione” (23).
Per restare a Eco, si può allora affermare che gli “apocalittici” – opposti agli “integrati” – hanno avuto torto e continuano ad averlo nel profetizzare rassegnati la morte della carta stampata, la definitiva involuzione commerciale della televisione, la tracimazione di Internet e, quindi, la scomparsa di autentiche fonti di informazione per i cittadini. Così non è, anzi si può a buona ragione ritenere che almeno sotto il profilo quantitativo (come già evidenziato, citando Bettetini e Fumagalli) si siano moltiplicate Bisogna, però, chiedersi quanti abbiano voglia di leggere e conoscere davvero, esercitando quotidianamente la propria educazione al giudizio (24) che pure è 
(23)  U. Eco, “Il pubblico fa male alla televisione ?”, L’Espresso, 08.04.2004, pg. 218
(24) “…il cittadino che ci tiene ha la possibilità d’informarsi molto più oggi che nel passato. Il problema, semmai sembra essere che molti non ci tengono. E per quello serve un’educazione che ci aiuti a tenere il passo con il vasto mondo dell’informazione che ancora si apre di fronte a noi”  (J. Lloyd, “Fare informazione una possibilità per tutti”,  La Repubblica, 25/05/2008, pag. 57)  

esercizio indispensabile per difendere il proprio “capitale simbolico”, ovvero – per dirla con Angelo Alejandro De Marzo (25) – quel “potere derivante dall’attività comunicativa (fondamentale alla vita sociale) in cui tutti gli individui si impegnano costantemente (e spesso inconsciamente) nel produrre, trasmettere e ricevere, non senza conseguenze, forme simboliche dotate di significato”.
(25) A. De Marzo, “Qualità televisiva”,  Franco Angeli editore, 2009
Il giudizio “educato”

Il senso e la portata della sfida sono evidenti. In quella che Karl Otto Apel ha chiamato “comunità illimitata della comunicazione”, le istituzioni e, ancor prima, ogni singolo utente sono chiamati quotidianamente in gioco. Tra comunicazione pubblica e opinione pubblica, d’altronde, la connessione è estremamente intima poiché la prima nasce proprio in funzione della seconda e, quindi, l’una condiziona l’altra in un circuito non sempre virtuoso. 

Sul versante istituzionale, si impone rispetto della legge e garanzia dei ruoli nella selezione dei comunicatori. Dal punto di vista dell’utente, invece, l’arma di difesa si chiama educazione al giudizio. Questa, peraltro, rappresenta la terapia più efficace contro l’elefantiasi mediatica: “Anche se siamo condannati a rimanere in un universo di messaggi – scrive Enrico Escher – paradossalmente proprio questo è ciò che ci rende liberi” (26).  In coerenza con la lezione di Luhmann, peraltro, possiamo affermare che i mass media  innalzano l’irritabilità della società e quindi la sua capacità di elaborare informazioni. Dall’overdose di immagini, infatti, il cittadino si difende realizzando in autotutela attività di verifica, ricerca e confronto. Insomma, sviluppando la propria saggezza critica. E ciò, in ultima analisi, rappresenta anche un ottimo esercizio per l’incremento della stessa cifra democratica nella nostra società. 

“Educare a giudicare” è, dunque, l’orizzonte di riferimento. Sui banchi, innanzitutto, dovrebbero ritornare gli stessi operatori dell’informazione in quanto chiamati per primi a filtrare, escludere o inserire in scaletta – più o 

(26)  E. Escher, “Oltre lo specchio. I media nella storia della filosofia”, Franco Angeli 2007, pg. 34 
meno in alto – notizie e immagini. Educare al giudizio, ad ogni modo, rappresenta una sfida per l’intero sistema socio-culturale, chiamato a reagire alla progressiva emersione di istinti belluini che inducono a urlare, mai ad ascoltare, per imporre un punto di vista spesso estemporaneo e raramente meditato. Di converso, altresì, bisogna fare i conti con  la noia – e talora la nausea – del ricevente in una dimensione dell’ascolto ormai marcatamente caratterizzata nelle fasce giovanili (ma progressivamente destinata a estendersi ad altri segmenti sociali) da “nomadismo mediatico” e “disincanto”. L’annotazione è tratta dal Settimo Rapporto sulla Comunicazione curato dal Censis e dall’Ucsi: “Il rapporto dei giovani con i media si configura, dunque, nella forma di una specie di nichilismo light, nel senso che non mettono in dubbio l’esistenza di se stessi o del mondo, ma piuttosto risultano indifferenti agli strumenti che adoperano, intesi come mezzi (è indifferente informarsi tramite quotidiani, televisione, internet) e come veicoli di conoscenze (è indifferente se si parla dell’effetto serra o di pettegolezzi su dei divi della musica pop)” (27).  
Riecheggiano le lezioni di Grice, ma anche quelle di Umberto Eco sulla “decodifica aberrante”, tutte imperniate sulla necessità della comunicazione a misura del destinatario e sulle patologie di questa funzione. Preoccuparsi di chi riceverà il messaggio, poco importa se in un ambito singolare o plurale di interlocuzione, dirimpettaio di condominio o pubblico televisivo,  sembra però l’ultima preoccupazione nella nostra “comunità illimitata” che sembra incapace di darsi regole. Risulta, allora, decisiva la capacità di ascolto critico, mentre resta sullo sfondo il sogno di Habermas  sulla necessità di un Diskurs fondato su 

(27)  R. Pastore e S. Marcelli,  “Sette anni di rivoluzione mediatica in una società demograficamente statica e culturalmente lenta”. In “Settimo Rapporto sulla comunicazione” Censis-Ucsi, pag. 11, Franco Angeli 2008. 

una normatività  che contraddistingua lo sforzo di una ricerca di consenso sul piano razionale e soprattutto nell’accettazione degli altri quali partner aventi eguale diritto alla discussione. La sfida più impegnativa e affascinante consiste, appunto, nell’effettiva accettazione degli altri, ovvero nell’intima metabolizzazione di quella che Giacomo Marramao definisce “alterità culturale” e giustappone alla “comunicazione razionale come noi occidentali la chiamiamo”. Ecco come il docente di Filosofia politica sviluppa la questione: “… emerge una questione fondamentale, che costituisce uno dei temi ricorrenti dell’etica contemporanea, per lo meno nella concezione di Apel, Habermas, Ricoeur e Derrida: è possibile travalicare l'orizzonte etnocentrico della comunicazione occidentale e della stessa idea di comunicazione razionale? Si tratta di un’apertura dell’etica della comunicazione nei confronti di una dimensione interculturale, di un orizzonte che nei prossimi anni si amplierà sempre più”. Giacomo Marramao conclude: “Quanto più comunicanti diventano le società, tanto più aumentano i rischi di alterazioni strategiche della stessa comunicazione. Esiste un unico modo per superare il problema: bisogna agire in base all'ideale del rispetto reciproco introducendovi un elemento che l'universalismo occidentale ha finora scarsamente considerato, vale a dire l’alterità culturale” (28).
La dimensione della complessità nella quale ci muoviamo ribadisce, anche se con nuove spigolature,  antichi temi di riflessione filosofica, politica, sociale. La PA ne è in primo luogo investita, proprio per quella  rivoluzione imposta dalla trasformazione del rapporto col cittadino in senso paritario: per dirla con Marramao, potremmo dire che all’Amministrazione è stato imposto il riconoscimento della regola di “alterità culturale”. Spetta alla comunicazione pubblica dare visibilità e 

(28)   G. Marramao, int. cit.
corpo a questa svolta, posto che essa – come sottolineano alcuni autori – è investita del duplice compito di consentire il controllo dell’operato dei rappresentanti pubblici e di accrescere il senso critico dei cittadini. Ribadiamo, però, che il pieno assolvimento di questo ruolo tarda e difetta per colpa e dolo dei suoi attori che non sono soltanto politici e burocrati. Ai cittadini il compito di esigere i propri diritti, dopo averne chiaramente individuato i contenuti. 

Educazione e conoscenza ma anche consapevolezza, dunque, sono parole-chiave nell’era dell’homo videns. Quei termini ricorrono in Edgar Morin e Adrian Peperzak (29) e, ancora, in Ien Ang il cui pensiero viene così riassunto da Escher: “Nella studiosa il discorso viene a configurarsi come augurio dell’avvento di un pubblico consapevole che, organizzandosi in un’autorappresentazione, faccia sentire la propria voce. Ma si badi bene, non attraverso una visibilità che farebbe 

il gioco del potere o offrendo alle istituzioni un maggior tasso di gestibilità, e nemmeno attraverso un controllo che, provenendo dal basso, sarebbe inevitabilmente precario e provvisorio, se non addirittura impraticabile, ma attraverso una politica della conoscenza in cui le questioni epistemologiche non siano strumentali a quelle politiche” (30).

In questo processo di formazione di una coscienza critica che sia adeguata alle sfide della “comunità illimitata”, sono chiamati innanzitutto in causa famiglie e scuola come agenti primari di socializzazione. A meno 

(29)   Appello per la filosofia. Riflessione critica e specialismo”, intervista a Edgar Morin, , Napoli 19 maggio 1993, Enciclopedia multimediale delle scienze filosofiche (www.emsf.rai.it); “Etica della comunicazione”, intervista ad Adriaan Peperzak,   Biblioteca digitale MediaMente Rai (www.mediamente.rai.it) 
(30) E. Escher,  “Il quarto occhio”, op. cit., pagg. 67-68
che essi non abbiano già abdicato al loro ruolo, sostituiti per Giovanni Sartori dalla televisione che è ormai assurta a nutrice del “videobambino” (31). E’ già nello spirito e nella lettera della legge 150, peraltro, il processo di crescente responsabilizzazione del cittadino-utente, unico veramente legittimato a sindacare la qualità del servizio pubblico. Il che, però, impone una crescita civile dell’utenza. Insomma, mai come oggi vale il principio per il quale i cittadini si meritano ciò che lo Stato – nelle sue diverse articolazioni territoriali – gli offre. 

L’esigenza di un nuovo protagonismo, in effetti, è ampiamente avvertita nelle nostre comunità, tanto da aver conosciuto in questi anni una crescita esponenziale quelle forme di cittadinanza attiva che sono racchiuse sotto la parola “volontariato”. Non è stata ritirata la delega elettorale ai partiti, anche perchè essa sfocerebbe tuttalpiù in una frustrante astensione dal voto, ma è cresciuta la voglia di partecipare: “Dalla passività si passa all’autoresponsabilità, dal primato del politico-istituzionale all’attivismo sociale come risorsa di cambiamento” (32).

(31) “Sia chiaro: se vado all’attacco dell’homo videns, lo faccio senza illusioni… Spero,  però, di spaventare abbastanza i genitori su cosa accadrà al  loro video-bambino da trasformarli in genitori più responsabili. Spero che la scuola esca dalla cattiva pedagogia e dal degrado nella quale è caduta… Spero anche in giornali migliori e alla fin fine in una televisione migliore”  (G. Sartori, op. cit., prefazione)
(32) S. Teodonio,  “Tribù cittadine tra diritti, doveri e partecipazione”. Il saggio è contenuto in “Oltre l’individualismo” a cura di M. Morcellini e B. Mazza, 2008, Franco Angeli

La funzione pubblica

In tanta frammentazione di fonti e di messaggi, l’istituzione pubblica deve tornare a essere – e, per molti versi, ancora lo è – un punto di riferimento. Deve, però, preservare autorevolezza e attendibilità o, ancor meglio, alimentare la percezione popolare di autorevolezza e attendibilità dell’istituzione che può essere aiutata dalla consapevolezza di una controparte, il cittadino-utente, in grado di giudicare. E reagire. Ad esempio rispetto a quell’informazione sull’attività parlamentare che Paolo Consoli efficacemente definisce ”eterodiretta, cioè affidata al lavoro dei giornalisti legati a doppio filo all’universo dei singolo uomini politici …nel 1984 Grossi e Mazzoleni hanno coniato una fortunata espressione parallelismo politico inteso come quella modalità specifica di funzionamento dell’informazione di massa a vari livelli … che si esprime in un sostanziale fiancheggiamento del ceto politico-istituzionale” (33). 

Serve trasparenza che vada al di là dei criteri formali-testuali, pure efficacemente elencati da alcuni autori. Non è, insomma, solo un problema di accertamento di “coesione e coerenza, intenzionalità e accettabilità, intertestualità e informatività” (34) ma anche e soprattutto di coraggio nella formulazione dei palinsesti e di rispetto di regole deontologiche tra le più elementari. Sarebbe curioso, ad 

(33)  P. Consoli, “Dizionario della Comunicazione pubblica”, Forcom, pag. 29

(34) A. Gregorio, “La trasparenza nella comunicazione istituzionale”, Forcom, pag. 6 e segg. 

esempio, verificare gli esiti di una radiografia cui sottoporre i comunicatori alla luce di un paio di doveri elencati nel “Codice” curato da Commpubblica. Ad esempio, lo “spirito di servizio, imparzialità, correttezza e disponibilità nei rapporti con i cittadini singoli e associati, con l’utenza interna e con le altre Amministrazioni”. Oppure, “la distinzione tra comunicazione istituzionale e di servizio e la comunicazione politica” (35). 

A difettare, però, è proprio quella “distinzione”. La lacuna, peraltro, si riscontra complessivamente nel media-system che talora appare insensibile rispetto a esigenze di etica civile strettamente connesse alla propria funzione e, invece, eccessivamente attenta alla cronaca spicciola, al colore, o alle “propagande silenziose” di cui ha scritto Ignacio Ramonet (36).

Il segretario generale della Fondazione Censis, ex presidente del Cnel, Giuseppe De Rita, ha scritto: “Credo che fino ad oggi i media non stati né antagonisti, né cooperativi della comunicazione pubblica, sono stati solo e sovranamente indifferenti. Sono troppo pieni della comunicazione politica …purtroppo la comunicazione pubblica è istituzionale e non politica, è processuale e non fatta da eventi … C’è solo da sperare che i media capiscano che la politica porta disaffezione e gli eventi si seppelliscono in poco tempo, forse un po’ di comunicazione di servizio non fa male anche ai media. Vedi l’esempio del Sole 24 Ore” (37).

(35)  Commpubblica, “Codice deontologico e di buona condotta dei comunicatori pubblici”.
(36) “Lo Stato è diventato da qualche anno uno dei migliori clienti delle agenzie di pubblicità …  Mediante questi spot, gli stati tentano di persuadere i telespettatori-cittadini che si stanno preoccupando del loro benessere, della loro salute e della loro qualità della vita. In effetti, mascherano spesso un’evidenza: in realtà (a un minor costo finanziario ma non politico), alcune decisioni potrebbero davvero prenderle. Da questo punto di vista, gli spot non propongono che ipocrisia e gli stati così confermano che viviamo davvero in una società delle apparenze”. (I. Ramonet, Propagande silenziose, Asterios, 1999, p. 47) 
(37) “Nuova cittadinanza, nuovi diritti. Colloquio con Giuseppe De Rita”. La Comunicazione di pubblica utilità, primo volume, Franco Angeli editore, pag. 96 
Il compito dei media, comunque, può e deve essere facilitato dalla PA che ha il diritto-dovere di fornire buona comunicazione. Ne ha persino l’interesse, in quanto si rivolge al cittadino-utente e non più al suddito. Eppure, la 150/2000 – ma anche la stessa legge-madre 241/90 – può certamente essere inserita nel novero di quelle “Riforme perdute della PA” a cui è stato dedicato a fine maggio.   un convegno romano dell’associazione “Comunicazione pubblica” che significativamente ha premesso alla manifestazione una sorta di documento programmatico : “…i risultati ottenuti in termini di rinnovamento appaiono del tutto inferiori alle attese…Si trattò di riforme sbagliate ? O poco coraggiose ? O poco ambiziose ? Noi pensiamo piuttosto che la bontà del disegno giuridico-istituzionale non sia sufficiente da sola a garantire l’esito positivo delle riforme …”.

L’attuazione delle leggi sulla trasparenza e la comunicazione nella PA è stata estremamente lacunosa, persino imbarazzante per certi suoi effetti. E’ mancata la spinta decisiva. Dall’interno, perché lo stesso concetto di “Funzione pubblica” presuppone un dinamismo spesso tradito nei fatti dai suoi attori. E dall’esterno, perché tocca ai cittadini – sia pur con prevedibili fatiche – rivendicare ciò che gli appartiene.

A sessant’anni dalla Dichiarazione dei diritti universali dell’uomo, sarebbe forse opportuno ricordarne l’articolo 19, che afferma come ogni individuo abbia diritto “a cercare, ricevere, diffondere informazioni”. Questo principio entra a pieno titolo nel nostro sistema, i suoi elementi fondanti sono nella nostra Costituzione, eppure si registrano resistenze e ritardi nella sua applicazione. Ha lucidamente notato Stefano Rodotà: “Quando il secondo comma dell’articolo 3 della Costituzione affida alla Repubblica, dunque all’insieme  delle istituzioni pubbliche, il compito di 

rimuovere gli ostacoli di fatto all’eguaglianza, mi sembra quasi ovvio che qui si collochi anche l’informazione che così rientra tra i doveri dell’amministrazione…Il Parlamento ha assunto un atteggiamento protettivo dell’amministrazione e della sua chiusura verso l’esterno, quando ha limitato il diritto di accesso ai documenti amministrativi ai soli casi in cui il cittadino possa dimostrare un interesse giuridicamente rilevante. E le amministrazioni hanno applicato la legge in maniera assai restrittiva …”. E ancora sul diritto-dovere all’informazione, contenuto nell’articolo 21 della Costituzione italiana (38): “La considerazione sistematica dell’art. 21 ha portato a costruire il diritto d’informazione non come una sorta di privilegio dei comunicatori, bensì come mezzo necessario per realizzare il diritto dei cittadini ad essere informati” (39).

In tempi di ripetuti e sbandierati appelli alle riforme costituzionali, parrebbe un anacronismo notare con Rodotà un caso, un altro, di mancata attuazione, anzi di tradimento, della Carta. Sotto scacco è il pieno dispiegamento del ruolo di informazione e formazione civica, che è proprio della comunicazione pubblica. Questo ruolo strategicamente democratico viene con tutta evidenza vissuto come una minaccia al quieto vivere nei Palazzi, i cui inquilini sono cresciuti secondo modelli di autoreferenzialità e chiusura verso l’esterno, ora difficili da dismettere anche se talora scomodi. Gli “atteggiamenti protettivi” della classe politica verso quella burocratica sono funzionali a un sistema binario di retaggio secolare nel quale l’una tutela e copre l’altra, e viceversa, benché il pericolo di corto circuito sociale sia sempre in agguato.

(38) L’articolo 21 co. 1 e 2 della Costituzione italiana recita: “Tutti hanno diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero con la parola, lo scritto e ogni altro mezzo di diffusione. La stampa non può essere soggetta ad autorizzazioni o censure”.
(39) S. Rodotà (colloquio con), “Nuova cittadinanza, nuovi diritti”, La Comunicazione di pubblica utilità vol. I, op. cit. 

In nuce, eccoci allora di fronte a un autentico misuratore della tanto invocata trasparenza. Il tasso di opacità, infatti, risulta maggiore quanto più alti sono gli steccati che gli uffici pubblici erigono in difesa dell’”affare interno”, della sua inaccessibilità. Non si tratta solo di impedire – come pure spesso avviene – l’accesso materiale all’atto, ma anche di renderlo incomprensibile e illeggibile impedendone una divulgazione qualitativamente apprezzabile. In questo modo, peraltro, la PA enfatizza il proprio primato e, più banalmente, evita di esporsi a giudizi che possano rivelarne tare e deficienze. Impossibile mascherare, infatti, che il re sia nudo: “… se non c’è servizio nella qualità di un’amministrazione non sarà la comunicazione a poterlo sostituire” (40).

(40) S. Rolando, “Promuovere in Europa lo stato professionale e lo statuto disciplinare della comunicazione pubblica”, Rivista italiana della Comunicazione pubblica, 30/2006

Il “grillismo”

La crisi di qualità-credibilità della comunicazione di massa è tale che sembra ormai destinato a esaurirsi in un breve lasso di tempo ogni fenomeno politico-mediatico, purché questo sfiori soltanto il sistema delle istituzioni pubbliche lasciandosi in qualche coinvolgere e “contaminare”, inglobare e metabolizzare da esso. E’ il caso del “grillismo”, ovvero quell’evento di cosiddetta antipolitica che trova in Beppe Grillo il suo guitto – nella positiva accezione di questo termine, enfatizzato da Dario Fo – e  nel “V-Day” la sua celebrazione, verrebbe da dire quasi “liturgica”. Altissimi i picchi di adesione al Grillopensiero nella fase iniziale, ma successivamente in calo inesorabile – come registrato dai sondaggisti – dopo l’annuncio dell’imminente formazione delle Liste Grillo.

Nicola Piepoli e Roberto Baldassarri nel loro “L’Opinione degli Italiani-Annuario 2008” scrivono: “Nella seconda settimana di settembre del 2007, a seguito del grande successo di partecipazione alla manifestazione da lui indetta, il fenomeno Beppe Grillo, fino ad allora importante ma relegato quasi solo al mondo del web, è diventato un vero e proprio evento mediatico. Nei giorni successivi siamo andati, quindi, a testare cosa ne pensassero gli italiani di questo fenomeno: ebbene il risultato è stato un plebiscito …. Infine, arriviamo all’ultimo dato rilevato nel trend che qui presentiamo, e cioè il 26 novembre, … di Beppe Grillo non si parla quasi più. Gli italiani 

sembrano aver ridimensionato nettamente il fenomeno e la fiducia è scesa precipitosamente al 23 per cento come se tutte le attese e le speranze suscitate dalla sua irruzione sulla scena politica fossero, dopo solo tre mesi, soffocate nel disincanto e nella disillusione” (41).

La meteora-Grillo può, forse, suggerire in qualche fan del guitto genovese motivi di scoramento per la disperante, rapida, eclissi di qualsiasi elemento di novità “vera” dalla scena pubblica nazionale. La parabola di un evento – il “grillismo”, appunto – può, però, suggerire anche un’altra riflessione sulle ormai smaliziate capacità di analisi dei cittadini che hanno compreso il vuoto dietro l’insulto urlato da un palco. Hanno, cioè, percepito la mancanza di qualità del messaggio e l’hanno sanzionato con la più temuta delle armi dell’opinione pubblica: la progressiva indifferenza. Una significativa lezione a beneficio della stessa comunicazione istituzionale che – com’è già avvenuto – potrà essere gridata suscitando immediato interesse, ma non potrà mai esimersi da una spietata valutazione di merito. Esponendosi, così facendo, a reazioni uguali e contrarie. Innanzitutto, al contrappasso della disaffezione, del disinteresse. 

Il “grillismo”, però, merita anche un ulteriore approfondimento in quanto risposta al cortocircuito provocato da certi politicanti e da certi giornalisti, causa di una diffusa percezione di scarsa o inesistente qualità griciana della comunicazione (pubblica, in primo luogo). Stando a Eugenio Scalfari, il popolo del “Vaffa Day” ha reagito a questo sgradevole puzzo da cortocircuito con “L’invasione barbarica del comico Grillo”. Un evento sicuramente originale, ma inquietante: “L’antipolitica pretende di abbattere la divisione tra governati e governanti instaurando il governo assembleare. L’agorà. La piazza. L’equivalente del blog di Internet. Infatti, la vera novità del grillismo è l’uso della Rete per scopi di 

(41)    “L’opinione degli italiani-Annuario 2008,  (a cura di) N. Piepoli e R. Baldassarri, 2008, pag. 39, Franco Angeli editore

appuntamento politico (o antipolitico) Ma nella Rete si vede più che mai il carattere personalizzato dell’agorà, di ogni agorà. Da quella di Cola di Rienzo a quella di Masaniello, da quella di Savonarola a quella di Camillo Desmoulins” (42).

L’evento-Grillo, però, non è solo frutto dell’antipolitica. Anzi, lo è solo in minima parte. Perché è inevitabilmente politica sia la denuncia proveniente dal basso, sia la risposta che il Palazzo dovrà (dovrebbe) elaborare a fronte di una spinta non sbrigativamente liquidabile apponendo etichette di qualunquismo o facendo dietrologia. E’ vero che, parafrasando Leonardo Sciascia, esistono i professionisti dell’antipolitica, insomma – come si direbbe in romanesco – c’è tra i “grillini” chi ci marcia e chi ci marcia.  In quel movimento, però, esistono suggestioni e sollecitazioni che ignorare sarebbe stupido e pericoloso, almeno quanto il nascondere la testa sotto la sabbia che è proprio dello struzzo. Ha scritto bene Barbara Spinelli su La Stampa: “…Qui è una delle novità che si accampano davanti ai poteri costituiti, non solo politici ma anche giornalistici: la blogosfera, i movimenti alla Grillo, i giovani diffidenti che firmano proposte di legge perché sono abituati a rispondere a sondaggi-votazioni su Internet sono nuovi poteri che fanno apparizione in una democrazia non più veramente rappresentativa, né veramente rappresentata. Politici e giornalisti ne discutono animosamente ma non sembrano comprendere tali fenomeni, e di conseguenza ne sottovalutano la forza”. “Più precisamente – continua – non vedono i tre ingredienti che hanno dato fiato e potenza al fenomeno Grillo. Primo ingrediente, la complicità che lega il giornalista classico al politico, e che ha chiuso ambedue in una sorta di recinto 

(42)  E. Scalfari, “L’invasione barbarica del comico Grillo”, La Repubblica, 12/09/2007  
inaccessibile: il giornalista parla al politico e per il politico, il politico parla al giornalista di se stesso e per se stesso, e nessuno parla della società, che ha l’impressione di non aver più rappresentanti. Secondo ingrediente: l’esclusione da tale recinto dell’informazione alternativa che sempre più possente cresce attorno a esso e non è più emarginabile. Oggi essa disvela e denuncia le complicità esistenti, non solo in Italia ma in molte democrazie. Terzo ingrediente: la domanda di politica e non di anti-politica che emana da blog e movimenti alternativi. Pochi sembrano capire che Grillo in realtà denuncia l’anti-politica, e non la politica” (43). 

E’ a quella domanda di politica che la comunicazione pubblica dovrebbe rispondere ma, per sfruttare una celebre frase di Norberto Bobbio, “il potere ha una tendenza irresistibile a nascondersi” mentre dovrebbe essere “potere in pubblico”, con ciò facendo riferimento – sono ancora parole di Bobbio – “al pubblico attivo e informato dei propri diritti”. 
(43)  B. Spinelli, “Il vero antipolitico ? E’ il palazzo”, La Stampa, 23/09/07 

Cittadinanza e protagonismo

L’urlo del popolo del “Vaffa-day” è solo uno degli innumerevoli sintomi della crisi di incomunicabilità esplosa nel rapporto Stato-cittadini. Chiudendosi a riccio o spacciando per atti di comunicazione mere iniziative propagandistiche, le istituzioni reagiscono malamente dinanzi a manifestazioni di diffuso protagonismo popolare che si materializzano in molteplici forme di cittadinanza attiva e nel rifiuto di ulteriori situazioni di sudditanza. Il tutto può essere racchiuso nel concetto di “empowerment della cittadinanza”, come consapevolezza del diritto di protestare e, soprattutto, di agire per migliorare il contesto civico e sociale. Il passaggio epocale può sintetizzarsi efficacemente in una tabella elaborata da Stella Teodonio (44)  sulla base della lezione di Giovanni Moro. 
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(44)  S. Teodonio, pag. 122 e sgg., op. cit.

Esiste nei cittadini un gran desiderio di partecipare costruttivamente alla vita pubblica che lo Stato dovrebbe “mettere in rete. Serve, però, capacità di ascolto mentre il Palazzo sembra unicamente desideroso di sentire la propria voce divenendo causa di quell’individualismo che non è l’opposto della cittadinanza attiva ma solo l’altra faccia di una stessa medaglia. Fuga e impegno, infatti, sono risposte contrarie alla medesima sindrome da carenza di Stato.

L’incomunicabilità è un lusso che non possiamo permetterci. Riflettendo sull’11 settembre, che Andrè Glucksman ha definito la data di passaggio dall’era del nucleare a quella delle bombe umane, Ulrick Beck ha formulato la sua definizione di “società globale del rischio”. Particolarmente significativa l’analisi del sociologo sulla crisi di incomunicabilità che può investire gli Stati. Essi, infatti, hanno – secondo Beck – due modi di reagire ai rischi globali: possono diventare “stati sorveglianti” e ripiegati su se stessi, oppure “aperti al mondo” e alla complessità. 

Il diverso modo di essere delle istituzioni si riflette proprio nel dialogo che esse sono capaci e vogliose di instaurare con i cittadini. Questi, quindi, reagiscono di conseguenza sperimentando in molti casi un senso di solitudine e di impotenza che si trasforma in energia positiva alimentando il Terzo Settore (45)  e la costruzione di un’autonoma rete di solidarietà sociale o, invece, si svilisce nell’indifferenza e nel rifiuto di tutto quanto rientri nella dimensione pubblica. 

Non è di poco conto l’isterilirsi delle capacità dialogiche dei partiti con la “base”. Quello che era un rapporto mediato Stato-cittadini, sul quale avevano decisamente puntato anche i padri costituenti prevedendo all’art. 49 il diritto di libera associazione in partiti “per concorrere con 

(45)  Tra il 1997 e il 2007 il numero di volontari in Italia è cresciuto da 3 milioni 600 mila a 14 milioni. Rispetto alla popolazione nel suo complesso, la percentuale è cresciuta dal 7,3 al 29 per cento (fonti Istat, Doxa, Eurisko, Abacus, Unicab). 

metodo democratico a determinare la politica nazionale”, è divenuto immediato e grava adesso interamente sulle spalle del Soggetto pubblico. Non si affida più la rappresentazione di bisogni, aspettative, proteste ai partiti, ma viene tentata la strada dell’approccio diretto dopo aver sperimentato l’inaffidabilità dell’interlocutore e, quindi, la violazione del griciano Principio di Cooperazione comunicativa (46).
A segnare il tramonto del partito-casa, sostituito tuttalpiù dal partito-contenitore, ha concorso la fine della stagione delle illusioni ideologiche ma è risultata ancor più determinante la voglia di evadere da quella casa per una crescente sensazione di disagio, anzi di nausea. Tutto questo è stato il risultato del vuoto griciano – mancanza di qualità/credibilità ma anche di concreta consequenzialità – percepito nelle parole dei dirigenti di partito, incapaci di ascoltare perché in tutt’altre faccende affaccendati. Lo ha scritto bene Piero Dominici, ricordando Habermas: “La politica entra in crisi proprio nel momento in cui la sfera pubblica si configura sempre più come ancella del sistema di potere. In quel momento viene meno, per dirla con Habermas, quel livello di mediazione tra sistema e mondo della vita che si fonda su un agire comunicativo in grado di tematizzare criticamente istanze sociali e opinioni generatesi all’interno del mondo della vita e della società civile, dando loro piena legittimità oltre che rilevanza pubblica” (47).

La capacità relazionale sviluppatasi nella società, dal basso, supplisce alle lacune del Soggetto pubblico e quasi lo scavalca, innescando l’arma dell’indifferenza che dovrebbe essere la più temuta. La 

(46)  Grice, a proposito di “implicature conversazionali“, scriveva tra l’altro che le regole si possono violare  senza però mostrarlo e, quindi, in determinate situazioni, cercando di ingannare l'interlocutore; oppure mostrando chiaramente che non si ha l'intenzione di cooperare.
(47) P. Dominici,   “Sfera pubblica e società della conoscenza”. Il saggio è contenuto in “Oltre l’individualismo”, pag. 85 e sgg., op. cit.
cosiddetta società civile agisce da separata in casa e opera, ignorando il Soggetto.  Fatti salvi lacci e laccioli che quell’ente dissemina sulla strada di ciascuno, quasi per ricordare la propria immanente – e talora ingombrante – presenza:  “Oggi – ha sintetizzato Annalaura Ruffolo – viene a delinearsi un’ambivalente necessità: da una parte, la decostruzione della tradizionale verticalità tipica della politica e dall’altra, la conseguente, difficile, lenta, faticosa ricostruzione di una dimensione orizzontale” (48).
(48)  A. Ruffolo, “Spazi in movimento. Per una ridefinizione di pratiche e relazioni sociali”,  pag. 113. Il saggio è contenuto in “Oltre l’individualismo”, op. cit.

Conclusioni

Pur essendo stati dimezzati nella Finanziaria 2006 all'art. 1 co. 10 i fondi triennali destinati alla comunicazione, paradossalmente quelle risorse appaiono eccessive perché mal spese. Si potrebbe provocatoriamente esclamare con Caligiuri che "la comunicazione pubblica non esiste perché non è efficace a differenza di quella aziendal-politica che svolge la sua funzione, questa sì efficacemente" (49). E' proprio una netta separazione tra attività istituzionale e "aziendal-politica", d'altronde, ad aver fatto difetto in questi anni, malgrado la chiara previsione di legge contenuta nella 150. 

L'attuazione di questa normativa, anche a causa di enunciazioni di principio non accompagnate nella stessa 150 da decisi e inderogabili indicatori di sentiero, (50)  ha creato un mostro sortendo effetto contrari rispetto a quelli voluti dal legislatore. Fatte salve le dovute distinzioni, che peraltro sono d’obbligo – come ha  ricordato Michele Marciano nel recente convegno romano “Le riforme perdute della PA”  – in un “sistema che si articola su quasi 10 mila amministrazioni già difficilmente governabile” nella pratica ordinaria, è aumentata la distanza tra cittadini e PA mentre si sarebbe voluto innescare un circuito virtuoso di 

(49)  M. Caligiuri, op. cit.

(50) “Il disegno delle riforme italiane degli anni ’90 ha subito l’egemonia della cultura giuridica, che ha accolto in una veste superficiale una serie di principi … Questa cultura ha dettato le leggi e ispirato i provvedimenti di attuazione con modalità da cui conseguono una serie di difetti originari: la prevalenza di principi astratti che tutti condividono ma di cui sono oscure e ingovernate le conseguenze operative … una mancanza assoluta di empirismo e di sperimentazioni o verifiche pratiche nell’impostare le nuove soluzioni … l’assenza di interesse per gli effetti reali derivanti dall’attuazione dei provvedimenti di riforma” (G. Rebora, relazione al convegno “Le riforme perdute della PA: strategie e meccanismi attuativi pere il rinnovamento”, Roma, 2008)

informazione-trasparenza-formazione civica-partecipazione democratica, destinato in ultima analisi a migliorare la stessa amministrazione anche grazie all'introduzione di tecniche di customer satisfaction.

L’informazione gioca una partita fondamentale nell’affermazione dello stato di diritto che – secondo la lezione del presidente emerito della Corte Costituzionale, Francesco Paolo Casavola – si costituisce “per condurre la volontà popolare a farsi sovrana tramite la legge e a governare dissipando i segreti del potere assoluto di uno o di pochi; opinioni e informazione sono protagoniste del nuovo scenario politico, guardiane della libertà dei cittadini” (51). A dispetto di ciò, o forse proprio in ragione di tanta attesa, la diffidenza verso la comunicazione pubblica è corposa e trova radici in remore antichissime. Non ha certo origini nelle cattive pratiche di questi anni, ma essa rischia oggi di salire pericolosamente d’intensità proprio quando il cittadino acquista consapevolezza della sua nuova dignità di utente, affrancatosi dalla condizione di suddito. 

Mutano i rapporti e le esigenze, si accorciano le distanze, scatenando nelle stanze del potere istinti di conservazione dei vecchi privilegi.  Ciò, però, è fonte di mali per tutti: per le comunità di amministrati, nelle quali cresce la disaffezione verso la dimensione pubblica, ma anche per gli amministratori, esposti alle ricorrenti maree dell’insofferenza e dell’indignazione. Non è casuale che Stefano Rolando solleciti "... un giusto equilibrio (nel rapporto amministrazione-politica)  che eviti al cittadino il rischio che i suoi soldi vengano spesi in propaganda; al funzionario il rischio che la sua professionalità sia utilizzabile a corrente alternata secondo l'arbitrarietà del potere; al decisore politico che non ci siano collaboratori in grado di sostenerlo nella attuazione di policies 

(51)  F. P. Casavola, “Codice dell’informazione”, Idei, 2005 

democraticamente scelte dai cittadini per essere attuate con i servizi tecnici e con l'informazione" (52). 

A carenze legislative, il rimedio non può che essere di natura giuridica ma non pervaso da quella candida presunzione di onnipotenza che ha caratterizzato la stagione delle riforme degli anni Novanta e non solo quella (53). Serve una netta separazione ope legis tra addetti stampa e portavoce, prevedendo che i secondi non possano essere reclutati senza che i posti negli uffici della comunicazione istituzionale siano stati effettivamente previsti in pianta organica ed esclusivamente coperti mediante concorso pubblico. 

L’esperienza di questi anni dimostra come siano cresciute le “chiamate dirette” e le successive stabilizzazioni negli uffici stampa, spesso passando proprio da autentiche prove-fedeltà assolte mediante incarichi fiduciari. Tale transito per vie brevi dovrebbe, però, essere tassativamente escluso in quanto la figura del portavoce è, per sua stessa definizione, vincolata a un mandato politico altrui e soggetta allo spoil-system. Essa, ovviamente, potrà costituire titolo privilegiato in sede concorsuale, che – questo è proprio il punto – deve tornare a essere l’unica o almeno la principale piattaforma di accesso al posto pubblico: ma questo è solo un altro esempio di tradimento della Costituzione italiana, in specie dell’art. 97 ultimo comma (54), secondo cui la chiamata extraconcorsuale costituisce un’eccezione alla regola. Oggi, invece, possiamo affermare che la regola è divenuta eccezione e un esempio, 

(52)  S. Rolando, op. cit.
(53) “Il legislatore, d’altro canto, sembra essere pervaso da una sorta di ottimismo istituzionale e appare convinto che tutte indistintamente le amministrazioni di volta in volta coinvolte saranno perfettamente in grado di corrispondere al dettato legislativo con efficienza e sollecitudine; esse, a fronte dei nuovi compiti, sono considerate tutte ugualmente capaci di attivare autonomamente virtuosi processi di cambiamento”. (M. Morciano, relazione introduttiva al citato convegno “Le riforme perdute della PA).  
(54) P. Dominici,   “Sfera pubblica e società della conoscenza”. Il saggio è contenuto in “Oltre l’individualismo”, pag. 85 e sgg., op. cit.

tra i tanti, è costituito dal recente reclutamento di addetti all’Ufficio stampa della Presidenza della Regione siciliana. Le assunzioni a tempo indeterminato a Palazzo d’Orleans, sede palermitana della Regione, sono avvenute tutte per appello nominale e hanno fatto rumore anche in considerazione della gran quantità di eletti: ventitre, contro i quattordici di Buckingam Palace ! Un numero abnorme che ha incuriosito la redazione del noto programma Mediaset  "Le Iene" e suscitato persino la reazione di un politico navigato come l’appena insediato presidente Raffaele Lombardo, che ha esclamato di essersi ritrovato a disporre di più press agent di George Bush ! A proposito di sprechi, poi, va rimarcato – lo ha detto bene l'inviato delle "Iene" – come la legge regionale preveda che ogni dipendente addetto alla stampa  abbia qualifica e stipendio da capo redattore.

La descrizione del rapporto tra giornalisti e PA, o meglio l’analisi della controversa presenza dei giornalisti nella PA, è ovviamente solo un aspetto del più ampio problema della comunicazione pubblica come 

elemento di mediazione tra Stato e cittadini-utenti. Esiste, infatti, un diritto civico all’informazione che ancor oggi è per molti versi eluso, e rappresenta un’opportunità negata. Non si tratta tanto di rendere rintracciabile la singola pratica nel suo iter burocratico, ma di aprire le porte dell’amministrazione ai cittadini rendendo effettiva la partecipazione democratica, come ben specificato da Ignazio Maria Marino con riferimento al co. 4 della legge 142/’90 e  “due diritti di grande momento” che in esso sono previsti e regolati: “… il primo dà conto dell’esigenza che l’amministrazione sia visibile, i suoi procedimenti e i suoi atti siano pubblici, il secondo mette l’amministrazione al servizio dei cittadini  in modo che essi possano, senza distinzione alcuna, sviluppare la loro personalità e partecipare effettivamente 

all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese così come vuole l’art. 3 co. 2 della Costituzione (55) … I procedimenti ad efficacia generale, infatti, mirano a una complessa costruzione in concreto dello 

sviluppo sociale (e talora compatibile)  valutando e contemperando contestualmente gli interessi in gioco … il vantaggio è almeno duplice: una pratica democratica corrispondente al dettato costituzionale; la costruzione di un modello di sviluppo compreso e accettato dalle comunità che lo costruiscono” (56).

La PA, però, non ha sempre come scopo il “potere in pubblico”, ovvero il raggiungimento di obiettivi di massima verificabilità  delle proprie attività e, quindi, di pieno coinvolgimento democratico delle comunità amministrate. Al contrario, si punta alla propaganda. Il “caso Sicilia”, appena descritto, è emblematico e merita un supplemento di analisi. 

Non è casuale, a parer nostro, che il maggior numero di immissioni nell’Ufficio stampa della Regione – quindici, su un totale di ventitre – sia 
stato deciso nel 2006 quando il  “padrone di casa”, l’ex Governatore Totò Cuffaro, e la sua maggioranza si preparavano a vivere la fase decisiva del processo per favoreggiamento dell’associazione mafiosa a carico dello stesso Cuffaro, poi condannato al termine del processo di primo grado e costretto a dimettersi dalla carica provocando così la fine anticipata della legislatura. Per fronteggiare una situazione critica tra le peggiori nella storia dell’Autonomia siciliana, dunque, la Regione ha investito in comunicazione. Il sospetto, però, è che l’intento fosse quello di puntare sulla propaganda: ben lontani, insomma, dalla teoria habermasiana della sfera pubblica che ha al suo centro l’informazione sulla cosa pubblica e l’esercizio consapevole del ruolo in democrazia da 

(55)  “E’ compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.

(56) I. M. Marino, “Aspetti della recente evoluzione del diritto degli enti locali”, Quattrosoli, 2002, pag. 51 e sgg. 
parte dei cittadini.

La Sicilia, comunque, non fa caso a parte e, sotto questo profilo, non è un’isola nel panorama nazionale e internazionale, segnato da tentativi ricorrenti di manipolazione dell’opinione pubblica. Serve, allora, stabilire una linea di frontiera, ben individuata da Giampietro Mazzoleni: “La discriminante tra propaganda e comunicazione politica va ricercata nell’assenza o presenza di almeno tre condizioni: a) la possibilità di contraddittorio; b) la possibilità di verificare la fondatezza dei contenuti con altre informazioni; c) la possibilità di smentire e contestare una posizione” (57). 

Risulta evidente come la chiamata in causa riguardi tutti. Al giudizio educato dei cittadini, all’informazione deontologicamente orientata dei giornalisti e alla controinformazione realizzata magari da un paio di reporter diffusi è affidato  il compito di esercitare il “contraddittorio” e costruire – secondo la definizione di Bobbio – “diritti di terza e quarta generazione” capaci di affrontare i silenzi e le parole prive di qualità degli autocrati, consentendo la rivalsa della democrazia partecipata sulla propaganda, come nella “lezione spagnola” citata da Eco (e qui ricordata nel terzo capitolo).
(57)  G. Mazzoleni,  “L’incerto confine fra propaganda e comunicazione politica. Per una definizione contemporanea” , contenuto in “Propagande contro. Modelli di comunicazione politica nel XX secolo” a cura di A. Baravelli,  Carocci, 2005, pag. 45 e sgg. 
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Il quadro delle principali normative 

sulla comunicazione nella PA
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	trasferimento competenze da Stato a enti locali e semplicificazioni procedurali
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La legge 7 giugno 2000 n. 150

Disciplina delle attività di informazione e di comunicazione delle Pubbliche amministrazioni

Capo I.

PRINCÌPI GENERALI

Art. 1.

(Finalità ed ambito di applicazione)

    1. Le disposizioni della presente legge, in attuazione dei principi che regolano la trasparenza e l’efficacia dell’azione amministrativa, disciplinano le attività di informazione e di comunicazione delle pubbliche amministrazioni.

    2. Ai fini della presente legge sono pubbliche amministrazioni quelle indicate all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29.
    3. È fatta salva la disciplina vigente relativa alla pubblicità legale od obbligatoria degli atti pubblici.
    4. Nel rispetto delle norme vigenti in tema di segreto di Stato, di segreto d’ufficio, di tutela della riservatezza dei dati personali e in conformità ai comportamenti richiesti dalle carte deontologiche, sono considerate attività di informazione e di comunicazione istituzionale quelle poste in essere in Italia o all’estero dai soggetti di cui al comma 2 e volte a conseguire:

        a) l’informazione ai mezzi di comunicazione di massa, attraverso stampa, audiovisivi e strumenti telematici;

        b) la comunicazione esterna rivolta ai cittadini, alle collettività e ad altri enti attraverso ogni modalità tecnica ed organizzativa;
        c) la comunicazione interna realizzata nell’ambito di ciascun ente.

    5. Le attività di informazione e di comunicazione sono, in particolare, finalizzate a:
        a) illustrare e favorire la conoscenza delle disposizioni normative, al fine di facilitarne l’applicazione;

        b) illustrare le attività delle istituzioni e il loro funzionamento;
        c) favorire l’accesso ai servizi pubblici, promuovendone la conoscenza;
        d) promuovere conoscenze allargate e approfondite su temi di rilevante interesse pubblico e sociale;
        e) favorire processi interni di semplificazione delle procedure e di modernizzazione degli apparati nonchè la conoscenza dell’avvio e del percorso dei procedimenti amministrativi;
        f) promuovere l’immagine delle amministrazioni, nonchè quella dell’Italia, in Europa e nel mondo, conferendo conoscenza e visibilità ad eventi d’importanza locale, regionale, nazionale ed internazionale.

    6. Le attività di informazione e di comunicazione istituzionale di cui alla presente legge non sono soggette ai limiti imposti in materia di pubblicità, sponsorizzazioni e offerte al pubblico.

 

Art. 2.

(Forme, strumenti e prodotti)

    1. Le attività di informazione e di comunicazione delle pubbliche amministrazioni si esplicano, oltre che per mezzo di programmi previsti per la comunicazione istituzionale non pubblicitaria, anche attraverso la pubblicità, le distribuzioni o vendite promozionali, le affissioni, l’organizzazione di manifestazioni e la partecipazione a rassegne specialistiche, fiere e congressi.

    2. Le attività di informazione e di comunicazione sono attuate con ogni mezzo di trasmissione idoneo ad assicurare la necessaria diffusione di messaggi, anche attraverso la strumentazione grafico-editoriale, le strutture informatiche, le funzioni di sportello, le reti civiche, le iniziative di comunicazione integrata e i sistemi telematici multimediali.
    3. Con uno o più regolamenti, da comunicare alla Presidenza del Consiglio dei ministri e alla Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, le pubbliche amministrazioni provvedono alla diffusione delle modalità e delle forme di comunicazione a carattere pubblicitario, in attuazione delle norme vigenti in materia.

 

Art. 3.

(Messaggi di utilità sociale e di pubblico interesse)

    1. La Presidenza del Consiglio dei ministri determina i messaggi di utilità sociale ovvero di pubblico interesse, che la concessionaria del servizio pubblico radiotelevisivo può trasmettere a titolo gratuito. Alla trasmissione di messaggi di pubblico interesse previsti dal presente comma sono riservati tempi non eccedenti il due per cento di ogni ora di programmazione e l’uno per cento dell’orario settimanale di programmazione di ciascuna rete. Le emittenti private, radiofoniche e televisive, hanno facoltà, ove autorizzate, di utilizzare tali messaggi per passaggi gratuiti.

    2. Nelle concessioni per la radiodiffusione sonora e televisiva è prevista la riserva di tempi non eccedenti l’uno per cento dell’orario settimanale di programmazione per le stesse finalità e con le modalità di cui al comma 1.
    3. Fatto salvo quanto stabilito dalla presente legge e dalle disposizioni relative alla comunicazione istituzionale non pubblicitaria, le concessionarie radiotelevisive e le società autorizzate possono, per finalità di esclusivo interesse sociale, trasmettere messaggi di utilità sociale.
    4. I messaggi di cui al comma 3 non rientrano nel computo degli indici di affollamento giornaliero nè nel computo degli indici di affollamento orario stabiliti dal presente articolo. Il tempo di trasmissione dei messaggi non può, comunque, occupare più di quattro minuti per ogni giorno di trasmissione per singola concessionaria. Tali messaggi possono essere trasmessi gratuitamente; qualora non lo fossero, il prezzo degli spazi di comunicazione contenenti messaggi di utilità sociale non può essere superiore al cinquanta per cento del prezzo di listino ufficiale indicato dalla concessionaria.

 

Art. 4.

(Formazione professionale)

    1. Le amministrazioni pubbliche individuano, nell’ambito delle proprie dotazioni organiche, il personale da adibire alle attività di informazione e di comunicazione e programmano la formazione, secondo modelli formativi individuati dal regolamento di cui all’articolo 5.

    2. Le attività di formazione sono svolte dalla Scuola superiore della pubblica amministrazione, secondo le disposizioni del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 287, dalle scuole specializzate di altre amministrazioni centrali, dalle università, con particolare riferimento ai corsi di laurea in scienze della comunicazione e materie assimilate, dal Centro di formazione e studi (FORMEZ), nonchè da strutture pubbliche e private con finalità formative che adottano i modelli di cui al comma 1.

Art. 5.

(Regolamento)

    1. Con regolamento da emanare, ai sensi dell’articolo 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400, e successive modificazioni, previa intesa con la Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge, si provvede alla individuazione dei titoli per l’accesso del personale da utilizzare presso le pubbliche amministrazioni per le attività di informazione e di comunicazione. Il medesimo regolamento prevede e disciplina altresì gli interventi formativi e di aggiornamento per il personale che già svolge attività di informazione e di comunicazione.

 

Art. 6.

(Strutture)

    1. In conformità alla disciplina dettata dal presente Capo e, ove compatibili, in conformità alle norme degli articoli 11 e 12 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, e relative disposizioni attuative, le attività di informazione si realizzano attraverso il portavoce e l’ufficio stampa e quelle di comunicazione attraverso l’ufficio per le relazioni con il pubblico, nonchè attraverso analoghe strutture quali gli sportelli per il cittadino, gli sportelli unici della pubblica amministrazione, gli sportelli polifunzionali e gli sportelli per le imprese.

    2. Ciascuna amministrazione definisce, nell’ambito del proprio ordinamento degli uffici e del personale e nei limiti delle risorse disponibili, le strutture e i servizi finalizzati alle attività di informazione e comunicazione e al loro coordinamento, confermando, in sede di prima applicazione della presente legge, le funzioni di comunicazione e di informazione al personale che già le svolge.

 

Art. 7.

(Portavoce)

    1. L’organo di vertice dell’amministrazione pubblica può essere coadiuvato da un portavoce, anche esterno all’amministrazione, con compiti di diretta collaborazione ai fini dei rapporti di carattere politico-istituzionale con gli organi di informazione. Il portavoce, incaricato dal medesimo organo, non può, per tutta la durata del relativo incarico, esercitare attività nei settori radiotelevisivo, del giornalismo, della stampa e delle relazioni pubbliche. 

    2. Al portavoce è attribuita una indennità determinata dall’organo di vertice nei limiti delle risorse disponibili appositamente iscritte in bilancio da ciascuna amministrazione per le medesime finalità.

 

Art. 8.

(Ufficio per le relazioni con il pubblico)

    1. L’attività dell’ufficio per le relazioni con il pubblico è indirizzata ai cittadini singoli e associati.

    2. Le pubbliche amministrazioni, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, provvedono, nell’esercizio della propria potestà regolamentare, alla ridefinizione dei compiti e alla riorganizzazione degli uffici per le relazioni con il pubblico secondo i seguenti criteri:

        a) garantire l’esercizio dei diritti di informazione, di accesso e di partecipazione di cui alla legge 7 agosto 1990, n. 241, e successive modificazioni;

        b) agevolare l’utilizzazione dei servizi offerti ai cittadini, anche attraverso l’illustrazione delle disposizioni normative e amministrative, e l’informazione sulle strutture e sui compiti delle amministrazioni medesime;
        c) promuovere l’adozione di sistemi di interconnessione telematica e coordinare le reti civiche;
        d) attuare, mediante l’ascolto dei cittadini e la comunicazione interna, i processi di verifica della qualità dei servizi e di gradimento degli stessi da parte degli utenti;
        e) garantire la reciproca informazione fra l’ufficio per le relazioni con il pubblico e le altre strutture operanti nell’amministrazione, nonché fra gli uffici per le relazioni con il pubblico delle varie amministrazioni.

    3. Negli uffici per le relazioni con il pubblico l’individuazione e la regolamentazione dei profili professionali sono affidate alla contrattazione collettiva.
 

Art. 9.

(Uffici stampa)

    1. Le amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, possono dotarsi, anche in forma associata, di un ufficio stampa, la cui attività è in via prioritaria indirizzata ai mezzi di informazione di massa.

    2. Gli uffici stampa sono costituiti da personale iscritto all’albo nazionale dei giornalisti. Tale dotazione di personale è costituita da dipendenti delle amministrazioni pubbliche, anche in posizione di comando o fuori ruolo, o da personale estraneo alla pubblica amministrazione in possesso dei titoli individuati dal regolamento di cui all’articolo 5, utilizzato con le modalità di cui all’articolo 7, comma 6, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, nei limiti delle risorse disponibili nei bilanci di ciascuna amministrazione per le medesime finalità.
    3. L’ufficio stampa è diretto da un coordinatore, che assume la qualifica di capo ufficio stampa, il quale, sulla base delle direttive impartite dall’organo di vertice dell’amministrazione, cura i collegamenti con gli organi di informazione, assicurando il massimo grado di trasparenza, chiarezza e tempestività delle comunicazioni da fornire nelle materie di interesse dell’amministrazione.
    4. I coordinatori e i componenti dell’ufficio stampa non possono esercitare, per tutta la durata dei relativi incarichi, attività professionali nei settori radiotelevisivo, del giornalismo, della stampa e delle relazioni pubbliche. Eventuali deroghe possono essere previste dalla contrattazione collettiva di cui al comma 5.
    5. Negli uffici stampa l’individuazione e la regolamentazione dei profili professionali sono affidate alla contrattazione collettiva nell’ambito di una speciale area di contrattazione, con l’intervento delle organizzazioni rappresentative della categoria dei giornalisti. Dall’attuazione del presente comma non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica.

Art. 10.

(Disposizione finale)

    1. Le disposizioni del presente Capo costituiscono princìpi fondamentali ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione e si applicano, altresì, alle regioni a statuto speciale e alle province autonome di Trento e di Bolzano nei limiti e nel rispetto degli statuti e delle relative norme di attuazione.

Capo II.

DISPOSIZIONI PARTICOLARI PER LE AMMINISTRAZIONI DELLO STATO

Art. 11.

(Programmi di comunicazione)

    1. In conformità a quanto previsto dal Capo I della presente legge e dall’articolo 12 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, nonché dalle direttive impartite dal Presidente del Consiglio dei ministri, le amministrazioni statali elaborano annualmente il programma delle iniziative di comunicazione che intendono realizzare nell’anno successivo, comprensivo dei progetti di cui all’articolo 13, sulla base delle indicazioni metodologiche del Dipartimento per l’informazione e l’editoria della Presidenza del Consiglio dei ministri. Il programma è trasmesso entro il mese di novembre di ogni anno allo stesso Dipartimento. Iniziative di comunicazione non previste dal programma possono essere promosse e realizzate soltanto per particolari e contingenti esigenze sopravvenute nel corso dell’anno e sono tempestivamente comunicate al Dipartimento per l’informazione e l’editoria. 

    2. Per l’attuazione dei programmi di comunicazione il Dipartimento per l’informazione e l’editoria provvede in particolare a:

        a) svolgere funzioni di centro di orientamento e consulenza per le amministrazioni statali ai fini della messa a punto dei programmi e delle procedure. Il Dipartimento può anche fornire i supporti organizzativi alle amministrazioni che ne facciano richiesta;

        b) sviluppare adeguate attività di conoscenza dei problemi della comunicazione pubblica presso le amministrazioni;
        c) stipulare, con i concessionari di spazi pubblicitari, accordi quadro nei quali sono definiti i criteri di massima delle inserzioni radiofoniche, televisive o sulla stampa, nonché le relative tariffe. 

 

Art. 12.

(Piano di comunicazione)

    1. Sulla base dei programmi presentati dalle amministrazioni statali, il Dipartimento per l’informazione e l’editoria predispone annualmente il piano di comunicazione, integrativo del piano di cui all’articolo 12 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, che è approvato dal Presidente del Consiglio dei ministri.

    2. Una copia del piano approvato è trasmessa alle amministrazioni. Ciascuna amministrazione realizza il piano per le parti di specifica competenza anche avvalendosi della collaborazione del Dipartimento per l’informazione e l’editoria. Entro il 31 gennaio dell’anno successivo a quello di riferimento, i Ministri trasmettono al Presidente del Consiglio dei ministri una relazione su quanto previsto dal presente comma. 

 

Art. 13.

(Progetti di comunicazione a carattere pubblicitario)

 

    1. Le amministrazioni dello Stato sono tenute ad inviare al Dipartimento per l’informazione e l’editoria, ai fini della formulazione di un preventivo parere, i progetti di comunicazione a carattere pubblicitario che prevedono la diffusione dei messaggi sui mezzi di comunicazione di massa.

    2. I progetti di cui al comma 1 devono, in particolare, contenere indicazioni circa l’obiettivo della comunicazione, la copertura finanziaria, il contenuto dei messaggi, i destinatari e i soggetti coinvolti nella realizzazione. Deve, inoltre, essere specificata la strategia di diffusione con previsione delle modalità e dei mezzi ritenuti più idonei al raggiungimento della massima efficacia della comunicazione.
    3. Per le campagne di comunicazione a carattere pubblicitario, le amministrazioni dello Stato tengono conto, ove possibile, in relazione al tipo di messaggio e ai destinatari, anche delle testate italiane all’estero.

 

Art. 14.

(Finanziamento dei progetti)

    1. La realizzazione dei progetti di comunicazione a carattere pubblicitario delle amministrazioni dello Stato, integrativi del piano di cui all’articolo 12 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, ritenuti di particolare utilità sociale o di interesse pubblico, è finanziata nei limiti delle risorse disponibili in bilancio per il centro di responsabilità n. 17 "Informazione ed editoria" dello stato di previsione della Presidenza del Consiglio dei ministri, intendendosi ridotta in misura corrispondente l’autorizzazione di spesa di cui all’articolo 5 della legge 25 febbraio 1987, n. 67.

Art. 15.

(Procedure di gara)

    1. Per la realizzazione delle iniziative di comunicazione istituzionale a carattere pubblicitario la scelta dei soggetti professionali esterni è effettuata, anche in deroga ai limiti previsti dall’articolo 6 del regio decreto 18 novembre 1923, n. 2440, nel rispetto delle disposizioni del decreto legislativo 17 marzo 1995, n. 157. A tali fini, con regolamento da emanare, su proposta del Presidente del Consiglio dei ministri, ai sensi dell’articolo 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400, e successive modificazioni, entro quarantacinque giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge, sono stabiliti i criteri per la individuazione dei soggetti professionali da invitare alle procedure di selezione, nonchè per la determinazione delle remunerazioni per i servizi prestati. A tali fini si tiene conto anche dei criteri stabiliti in materia dall’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni.

Art. 16.

(Abrogazioni)

    1. Sono abrogati l’articolo 5, commi 6, 7 e 8, della legge 25 febbraio 1987, n. 67, e l’articolo 9 della legge 6 agosto 1990, n. 223, e successive modificazioni.
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